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общие Сведения  
о Совете при президенте роССийСкой Федерации  

по кодиФикации и СовершенСтвованию гражданСкого законодательСтва  
и его деятельноСти

Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее – Совет) действует с 1999 года. Совет образован Ука-
зом Президента Российской Федерации Б.Н. ельцина от 5 октября 1999 г. № 1338 «О Сове-
те при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию граждан-
ского законодательства». 

Президент Российской Федерации в.в. Путин Указом от 29 октября 2003 г. № 1267 «Об 
обеспечении деятельности Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации 
и совершенствованию гражданского законодательства» внес принципиальное изменение в ра-
боту Совета, установив, что проекты федеральных законов в сфере гражданского права, под-
готовленные федеральными органами исполнительной власти, до их представления в Пра-
вительство Российской Федерации направляются на экспертизу в Совет.

Президент Российской Федерации Д.А. Медведев дополнительно установил, что заседа-
ния Совета может проводить Президент Российской Федерации, принимая на себя функ-
ции председателя Совета (п. 4 Указа Президента Российской Федерации от 18 июля 2008 г. 
№ 1108 «О совершенствовании Гражданского кодекса Российской Федерации»). Последние 
годы Совет собирается ежемесячно, рассматривая в последнее время на каждом заседании 
до 8-10 законопроектов.

Действующий состав Совета в количестве 38 человек образован Указом Президента Рос-
сийской Федерации от 18 июля 2008 г. № 1108 «О совершенствовании Гражданского кодек-
са Российской Федерации». в настоящее время в него входят 11 судей, в том числе 9 – судьи 
высших судебных инстанций. в составе Совета академик и член-корреспондент РАН, 20 док-
торов и 11 кандидатов наук. в Совет входят Министр юстиции России, Председатель высше-
го Арбитражного Суда Российской Федерации, заместитель Председателя верховного Суда 
Российской Федерации, заместитель Генерального прокурора Российской Федерации.

Члены Совета работают в Совете на общественных началах. По существу, Совет представ-
ляет собой орган независимой экспертизы законопроектов в области частного права.

Функции секретариата Совета, а также организационное и информационное обеспече-
ние его деятельности возложены на Исследовательский центр частного права при Прези-
денте Российской Федерации (п. 10 Указа Президента Российской Федерации от 5 октября 
1999 г. № 1338). 

За все время деятельности Совета проведено 111 заседаний. в общей сложности Советом, 
в том числе путем опроса мнения членов Совета, рассмотрены более чем 500 проектов феде-
ральных законов, содержащих нормы гражданского законодательства, концепций законопро-
ектов в области гражданского законодательства и иным вопросам, относящимся к компетен-
ции Совета. По законопроектам (концепциям законопроектов) подготовлены и доработаны 
с учетом рассмотрения на Совете обстоятельные экспертные заключения.

Заключения и иные документы Совета после их окончательного оформления направлены 
Президенту Российской Федерации, в палаты Федерального Собрания, высшие судебные ин-
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станции, а также должностным лицам в соответствии с Указом Президента Российской Фе-
дерации от 5 октября 1999 г. № 1338.

Заключения и иные документы Совета, а также подготовленные ежемесячные обзоры его 
деятельности размещены на сайте Исследовательского центра частного права при Президен-
те Российской Федерации в информационно-коммуникационной сети «Интернет», а отдель-
ные, наиболее значимые решения, опубликованы в журнале «вестник гражданского права». 
Экспертные заключения Совета по законопроектам, поступившим в Государственную Думу, 
с 2013 года размещаются в системе «КонсультантПлюс».

Деятельность Совета освещалась в средствах массовой информации.
в 2013 году проведены 10 заседаний Совета, на которые приглашались и в которых прини-

мали участие в обсуждениях законопроектов представители разработчиков, заинтересован-
ных федеральных министерств и ведомств, профильных комитетов Государственной Думы, 
бизнеса, средств массовой информации. 

Совет рассмотрел на своих заседаниях, а также путем опроса мнения членов Совета 99 за-
конопроектов и их концепций, представленных в Совет (в том числе повторно) депутатами 
Государственной Думы, Государственно-правовым управлением Президента Российской Фе-
дерации, советником Президента Российской Федерации, Аппаратом Правительства Рос-
сийской Федерации, федеральными министерствами и ведомствами, Общественной пала-
той Российской Федерации. 

всего за 2013 год Советом принято 87 экспертных заключений.
Рассмотренными Советом законопроектами предусматривалось изменение регулирования 

отношений в сферах правового положения граждан и юридических лиц, обязательственно-
го права, рынка ценных бумаг, недвижимости, природных ресурсов, международного част-
ного права.

Значительная часть рассмотренных Советом законопроектов представляет собой ком-
плексные акты.

К числу наиболее значимых законопроектов, рассмотренных Советом в 2013 году, мож-
но отнести:

проект федерального закона «О публично-правовых компаниях в Российской Федерации 
и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»,

проект федерального закона «О защите прав и законных интересов гражданина при взы-
скании задолженности»,

проект федерального закона № 197376-6 «О внесении изменений в Жилищный кодекс Рос-
сийской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части зако-
нодательного регулирования отношений по некоммерческому найму жилых помещений»,

проект поправок Правительства Российской Федерации к проекту федерального закона 
№ 304493-5 «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Феде-
рации в части совершенствования порядка изъятия земельных участков для государственных 
или муниципальных нужд»,

проект поправок Правительства Российской Федерации к проекту федерального закона 
№ 432575-4 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации»,

проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О него-
сударственных пенсионных фондах» и в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»,

проект федерального закона «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Фе-
дерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части совершенство-
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вания порядка предоставления земельных участков, находящихся в государственной или му-
ниципальной собственности»,

проект федерального закона № 304493-5 «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в части совершенствования порядка изъятия земель-
ных участков для государственных или муниципальных нужд».

Главный вывод из работы Совета в 2013 году (как, к сожалению, и в предыдущие годы) состо-
ит в том, что качество, уровень законопроектной работы в министерствах и ведомствах про-
должает оставаться невысоким.

Из общего числа рассмотренных Советом в 2013 году законопроектов только 9, то есть 
примерно 10 процентов, не вызвали никаких возражений. По подавляющему числу законо-
проектов и их концепций Совет сделал различные по своему характеру замечания. Законо-
проекты, получившие в целом положительную экспертную оценку, по мнению Совета, как 
правило, также требуют доработки до их внесения в Правительство Российской Федерации 
или Государственную Думу.
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краткие итоги  
деятельноСти Совета при президенте роССийСкой Федерации  

по кодиФикации и СовершенСтвованию гражданСкого законодательСтва  
в 2013 году по раССмотрению законопроектов,  

включая концепций законопроектов

I. Поступление законопроектов в Совет и рассмотрение их Советом

Месяц законопроекты, рассмотренные 
Советом

заключения, принятые  
Советом по итогам рассмотрения 

законопроектов

январь 8 6

февраль 17 16

март 11 9

апрель – –

май 9 8

июнь 7 6

июль 4 4

август – –

сентябрь 12 9

октябрь 7 7

ноябрь 11 10

декабрь 13 12

ИтОГО 99 законопроектов 87 заключений

Примечание: расхождение в числе законопроектов, поступивших в Совет, и заключений, при-
нятых Советом по итогам их рассмотрения, объясняется тем, что в ряде случаев по нескольким 
связанным между собой законопроектам Совет давал одно экспертное заключение. Некоторые 
законопроекты, поступившие в Совет в декабре 2013 года, рассмотрены в январе 2014 года.
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II. Государственные и иные органы и лица, разрабатывавшие и вносившие в Совет законопроекты

Субъект
Количество  

законопроектов,  
внесённых в Совет

Количество разработанных  
законопроектов, которые  
рассматривались Советом

Государственно-правовое  
управление Президента  
Российской Федерации

45 –

Советник Президента  
Российской Федерации 1 1

Аппарат Правительства  
Российской Федерации 2 –

Минфин России 26 26
Минэкономразвития России 10 37
Минсельхоз России 2 5
Минобрнауки России 2 2
Минприроды России 1 3
Минюст России 1 1
Минтранс России 1 1
ФАС РФ 1 1
ФМС РФ 1 1
Росрыболовство – 1
Депутаты Государственной Думы, 
члены Совета Федерации 3 18

Общественная палата  
Российской Федерации 1 –

Члены Совета 2 –
Законодательные собрания  
субъектов Российской Федерации – 3

III. Содержание законопроектов, рассмотренных Советом

Законопроекты о гражданах 7
Законопроекты о юридических лицах 12
Законопроекты о кредитных организациях 7
Законопроекты о недвижимом имуществе и природных ресурсах 28
Законопроекты об общих вопросах обязательственного права 4
Законопроекты об отдельных видах хозяйственной деятельности 8
Законопроекты о финансовых сделках и ценных бумагах 7
Законопроекты о страховании 7
Законопроекты об интеллектуальных правах и информации 4
Законопроекты о международном частном праве 3
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IV. Результаты рассмотрения законопроектов Советом

Законопроекты, которым дана отрицательная оценка 
как неприемлемым в целом 31

Законопроекты, которым дана отрицательная оценка 
как нуждающимся в доработке 29

Законопроекты, признанные заслуживающими 
поддержки при условии учёта замечаний Совета 27

Законопроекты, которые поддержаны без замечаний 9
Законопроекты, признанные не относящимися 
к компетенции Совета 3

всего 60 (60,6%)                        36 (36,4%)

V. Из рассмотренных Советом законопроектов приняты в качестве федеральных законов – 16

VI. Участие членов Совета в подготовке экспертных заключений

Член Совета Количество заключений, в подготовке 
которых участвовал член Совета

витрянский в.в. 5
Гетман е.С. 2
Горшков в.в. 2
Жуйков в.М. 4
Иконицкая И.А. 4
Козырь О.М. 5
Комаров А.С. 3
Кротов М.в. 7
Маковская А.А. 7
Маковский А.Л. 3
Медведева т.М. 19
Новосёлова Л.А. 8
Павлова е.А. 7
Рассказова Н.ю. 1
Сарбаш С.в. 9
Скловский К.И. 5
Суханов е.А. 5
Сыродоев Н.А. 3
толстой ю.К. 2
цыганенко И.Г. 6
Чубаров в.в. 1
шерстобитов А.е. 3
Яковлев в.Ф. 2
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СоСтав Совета при президенте роССийСкой Федерации  
по кодиФикации и СовершенСтвованию гражданСкого законодательСтва*

ЯКОВлеВ
Вениамин Федорович

Советник Президента Российской Федерации,  
член-корреспондент Российской академии наук, 
профессор 
(председатель Совета)

МаКОВСКИЙ
александр львович

Первый заместитель председателя Совета 
Исследовательского центра частного права
при Президенте Российской Федерации, 
доктор юридических наук, профессор
(заместитель председателя Совета)

СУХаНОВ
евгений алексеевич

Заведующий кафедрой гражданского права юридического 
факультета Московского государственного университета 
имени М.в. Ломоносова, доктор юридических наук, 
профессор
(заместитель председателя Совета)

БРЫЧеВа
лариса Игоревна

Помощник Президента Российской Федерации – 
начальник Государственно-правового управления 
Президента Российской Федерации,
кандидат юридических наук

ВИТРЯНСКИЙ
Василий Владимирович

доктор юридических наук, профессор

ГадЖИеВ
Гадис абдуллаевич

Судья Конституционного Суда Российской Федерации, 
доктор юридических наук, профессор

ГеТМаН
елена Станиславовна

Судья верховного Суда Российской Федерации,
кандидат юридических наук

ГОНГалО
Бронислав Мичиславович

Заведующий кафедрой гражданского права Уральской 
государственной юридической академии, 
доктор юридических наук, профессор

ГОРШКОВ
Вячеслав Валерьевич

Судья верховного Суда Российской Федерации

еВСТИФееВ
александр александрович

Председатель Арбитражного суда Московской области,
доктор юридических наук

_________________
*    Список членов Совета подготовлен на основании состава Совета, утвержденного Указом Президента Рос-

сийской Федерации от 18 июля 2008 г. № 1108.
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ЖУЙКОВ
Виктор Мартенианович

Руководитель центра частного права Института 
законодательства и сравнительного правоведения 
при Правительстве Российской Федерации, доктор 
юридических наук, профессор

ИВаНОВ
антон александрович

Председатель высшего Арбитражного Суда  
Российской Федерации, кандидат юридических наук

ИКОНИЦКаЯ
Ирина александровна

Советник Дирекции Института государства и права 
Российской академии наук, доктор юридических наук, 
профессор

КеХлеРОВ
Сабир Гаджиметович

Заместитель Генерального прокурора  
Российской Федерации

КОзЫРЬ
Оксана Михайловна

Судья высшего Арбитражного Суда Российской 
Федерации, кандидат юридических наук

КОМаРОВ
александр Сергеевич

Заведующий кафедрой частного права всероссийской 
академии внешней торговли, доктор юридических наук, 
профессор

КОНОВалОВ
александр Владимирович

Министр юстиции Российской Федерации,  
кандидат юридических наук, 

КРаСаВЧИКОВа
лариса Октябриевна

Судья Конституционного Суда Российской Федерации,
доктор юридических наук, профессор

КРаШеНИННИКОВ
Павел Владимирович

Председатель Комитета Государственной Думы 
по гражданскому, уголовному, арбитражному 
и процессуальному законодательству,  
доктор юридических наук, профессор

КРОТОВ
Михаил Валентинович

Полномочный Представитель Президента Российской 
Федерации в Конституционном Суде Российской 
Федерации, кандидат юридических наук

МаКОВСКаЯ
александра александровна

Член Президиума высшего Арбитражного Суда 
Российской Федерации, кандидат юридических наук

МедВедеВа
Татьяна Михайловна

Консультант Исследовательского центра частного права 
при Президенте Российской Федерации, 
кандидат юридических наук

МИНХ
Гарри Владимирович

Полномочный Представитель Президента Российской 
Федерации в Государственной Думе Федерального 
Собрания Российской Федерации 
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МОзОлИН
Виктор Павлович

Главный научный сотрудник Института законодательства 
и сравнительного правоведения при Правительстве 
Российской Федерации, доктор юридических наук, 
профессор

НеЧаеВ
Василий Иванович

Заместитель Председателя верховного Суда  
Российской Федерации

НОВОСелОВа
людмила александровна

Председатель Суда по интеллектуальным правам,  
доктор юридических наук, профессор

ПаВлОВа
елена александровна

Начальник отдела Исследовательского центра частного 
права при Президенте Российской Федерации,  
кандидат юридических наук

РаССКазОВа
Наталья Юрьевна

Заведующая кафедрой гражданского права Санкт-
Петербургского государственного университета,  
кандидат юридических наук

РУБаНОВ
август афанасьевич

Главный научный сотрудник Института государства 
и права Российской академии наук,  
доктор юридических наук, профессор 

СаРБаШ
Сергей Васильевич

Член Президиума высшего Арбитражного Суда 
Российской Федерации, доктор юридических наук, 
профессор

СКлОВСКИЙ
Константин Ильич

Адвокат адвокатской конторы № 31 «АСНИС и партнеры», 
доктор юридических наук, профессор

СЫРОдОеВ
Николай алексеевич

Начальник отдела Исследовательского центра частного 
права при Президенте Российской Федерации,  
доктор юридических наук, профессор

ТОлСТОЙ
Юрий Кириллович

Профессор кафедры гражданского права Санкт-
Петербургского государственного университета, 
действительный член Российской академии наук

ЦЫГаНеНКО
Игорь Григорьевич

Заместитель председателя – статс-секретарь 
Межгосударственного авиационного комитета

ЧУБаРОВ
Вадим Витальевич

вице-президент торгово-промышленной палаты 
Российской Федерации, доктор юридических наук

ШаПКИНа
Галина Сергеевна

ведущий научный сотрудник Института законодательства 
и сравнительного правоведения при Правительстве 
Российской Федерации, кандидат юридических наук 

ШеРСТОБИТОВ
андрей евгеньевич

Профессор кафедры гражданского права юридического 
факультета Московского государственного университета 
им. М.в. Ломоносова, доктор юридических наук, профессор
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указ  
президента роССийСкой Федерации 

 
5 октября 1999 года № 1338  

(в ред. указов президента роССийСкой Федерации от 29 октября 2003 г.  
№ 1267, от 18 июля 2008 г. № 1108) 

 
«о Совете при президенте роССийСкой Федерации  

по кодиФикации и СовершенСтвованию  
гражданСкого законодательСтва»

(Извлечение)

в целях приведения гражданского законодательства в соответствие с потребностями эко-
номики и общественной жизни и его дальнейшего совершенствования постановляю:

1. Образовать Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства.

(…)
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Утверждено
Указом Президента

Российской Федерации
от 5 октября 1999 г. № 1338

положение  
о Совете при президенте роССийСкой Федерации  

по кодиФикации и СовершенСтвованию  
гражданСкого законодательСтва  

(в редакции указа президента роССийСкой Федерации  
от 18 июля 2008 г. № 1108)

1. Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее именуется Совет) является консультативным органом 
при Президенте Российской Федерации, обеспечивающим взаимодействие между федеральны-
ми органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской 
Федерации, общественными объединениями, научными учреждениями и организациями при 
рассмотрении вопросов, связанных с совершенствованием гражданского законодательства.

2. Совет в своей деятельности руководствуется Конституцией Российской Федерации, фе-
деральными законами, указами и распоряжениями Президента Российской Федерации, а так-
же настоящим Положением.

3. Положение о Совете и его состав утверждаются Президентом Российской Федерации.
4. Основными задачами Совета являются:
подготовка предложений Президенту Российской Федерации о государственной политике 

в сфере гражданского законодательства и основных направлениях его совершенствования;
экспертиза проектов федеральных законов о внесении изменений и дополнений в Граж-

данский кодекс Российской Федерации и проектов других федеральных законов в сфере граж-
данского законодательства;

анализ практики применения Гражданского кодекса Российской Федерации и подготов-
ка предложений о внесении в него необходимых изменений и дополнений;

подготовка предложений федеральным органам государственной власти о разработке про-
ектов федеральных законов и других нормативных правовых актов в сфере гражданского за-
конодательства, в том числе предложений по планам законопроектных работ федеральных 
органов государственной власти, с определением при необходимости проектов, подлежащих 
разработке в приоритетном порядке.

5. Совет для осуществления возложенных на него основных задач имеет право:
запрашивать и получать в установленном порядке необходимые материалы от федераль-

ных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской 
Федерации, общественных объединений, научных учреждений и организаций;

пользоваться в установленном порядке банками данных Администрации Президента Рос-
сийской Федерации и федеральных органов государственной власти;



Экспертные заключения Совета при Президенте Российской Федерации  
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приглашать на свои заседания должностных лиц федеральных органов государственной 
власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, представителей 
общественных объединений, научных учреждений и организаций;

привлекать в установленном порядке для осуществления отдельных работ научные учреж-
дения и организации, а также ученых и специалистов, в том числе на договорной основе;

взаимодействовать в установленном порядке с соответствующими комитетами палат Фе-
дерального Собрания Российской Федерации, с самостоятельными подразделениями Адми-
нистрации Президента Российской Федерации, Аппаратом Правительства Российской Фе-
дерации, Конституционным Судом Российской Федерации, верховным Судом Российской 
Федерации, высшим Арбитражным Судом Российской Федерации, а также с Министерством 
юстиции Российской Федерации.

6. Совет формируется в составе председателя Совета, заместителей председателя Совета 
и членов Совета.

Председатель Совета, его заместители и члены Совета участвуют в работе Совета на обще-
ственных началах.

6.1. Председатель Совета, его заместители, руководители комиссий и рабочих групп обра-
зуют президиум Совета.

Президиум Совета осуществляет координацию работы комиссий и рабочих групп, реша-
ет текущие вопросы деятельности Совета.

(п. 6.1 введен Указом Президента Российской Федерации от 18 июля 2008 г. № 1108)
7. Заседания Совета проводятся по мере необходимости, но не реже одного раза в два 

месяца.
Заседание Совета правомочно, если на нем присутствует не менее половины членов Совета.
8. Решения Совета принимаются простым большинством голосов участвующих в его заседа-

нии членов Совета и оформляются протоколом, который подписывает председатель Совета.
8.1. Заседания Совета могут проходить под председательством Президента Российской Фе-

дерации. Решения Совета, принятые на таких заседаниях, подписываются Президентом Рос-
сийской Федерации.

(п. 8.1 введен Указом Президента Российской Федерации от 18 июля 2008 г. № 1108)
9. Экспертные заключения на проекты федеральных законов в сфере гражданского зако-

нодательства и другие решения Совета носят рекомендательный характер.
Экспертные заключения Совета направляются Президенту Российской Федерации, в па-

латы Федерального Собрания Российской Федерации, Правительство Российской Федера-
ции, Конституционный Суд Российской Федерации, верховный Суд Российской Федерации, 
высший Арбитражный Суд Российской Федерации, а также руководителям соответствую-
щих подразделений Администрации Президента Российской Федерации и в Министерство 
юстиции Российской Федерации.

По решению Совета экспертные заключения публикуются в печати.
Порядок проведения Советом экспертизы проектов федеральных законов в сфере граж-

данского законодательства и подготовки экспертных заключений определяется положени-
ем, принимаемым на заседании Совета.

10. Функции секретариата Совета, а также организационное и информационное обеспе-
чение его деятельности осуществляет Исследовательский центр частного права.

11. Материально-техническое и транспортное обеспечение деятельности Совета осущест-
вляют соответствующие подразделения Администрации Президента Российской Федерации 
и Управление делами Президента Российской Федерации.
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указ  
президента роССийСкой Федерации  

 
29 октября 2003 года № 1267  

(в редакции указов президента роССийСкой Федерации  
от 25 октября 2004 г. № 1352, от 18 июля 2011 г. № 1108)  

 
«об обеСпечении деятельноСти Совета  

при президенте роССийСкой Федерации  
по кодиФикации и СовершенСтвованию  

гражданСкого законодательСтва»

(Извлечение)

в целях реализации государственной политики в области правового регулирования эконо-
мики, а также обеспечения деятельности Совета при Президенте Российской Федерации по 
кодификации и совершенствованию гражданского законодательства постановляю:

(…)
2. Установить, что проекты федеральных законов в сфере гражданского права, подготов-

ленные федеральными органами исполнительной власти, до их представления в Правитель-
ство Российской Федерации направляются на экспертизу в Совет при Президенте Россий-
ской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства.

(…)



указ  
президента роССийСкой Федерации  

 
18 июля 2008 года № 1108  

 
«о СовершенСтвовании гражданСкого кодекСа 

роССийСкой Федерации»

(Извлечение)

в целях совершенствования законодательных основ рыночной экономики, правового обе-
спечения международных экономических и гуманитарных связей Российской Федерации 
и подготовки изменений в Гражданский кодекс Российской Федерации постановляю:

1. Принять предложение Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации 
и совершенствованию гражданского законодательства о разработке концепции развития граж-
данского законодательства Российской Федерации и проектов федеральных законов о вне-
сении изменений в Гражданский кодекс Российской Федерации в целях:

а) дальнейшего развития основных принципов гражданского законодательства Российской 
Федерации, соответствующих новому уровню развития рыночных отношений;

б) отражения в Гражданском кодексе Российской Федерации опыта его применения и тол-
кования судом;

в) сближения положений Гражданского кодекса Российской Федерации с правилами ре-
гулирования соответствующих отношений в праве европейского союза;

г) использования в гражданском законодательстве Российской Федерации новейшего по-
ложительного опыта модернизации гражданских кодексов ряда европейских стран;

д) поддержания единообразия регулирования гражданско-правовых отношений в государ-
ствах – участниках Содружества Независимых Государств;

е) обеспечения стабильности гражданского законодательства Российской Федерации.
2. Утвердить прилагаемый состав Совета при Президенте Российской Федерации по ко-

дификации и совершенствованию гражданского законодательства.
3. Совету при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 

гражданского законодательства и Исследовательскому центру частного права при Президен-
те Российской Федерации до 1 июня 2009 г.:

а) разработать концепцию развития гражданского законодательства Российской Федера-
ции, а также предложения о мерах по ее реализации, предусмотрев подготовку в 2009 – 2010 
годах проектов федеральных законов о внесении изменений в Гражданский кодекс Россий-
ской Федерации;

б) обеспечить публичное обсуждение указанной концепции с участием ученых и специа-
листов в области частного права;

в) представить Президенту Российской Федерации доработанную по результатам публич-
ного обсуждения указанную концепцию, а также предложения о мерах по ее реализации.

(…)



РАЗДеЛ 2.

III. ЭКСПеРтНые ЗАКЛюЧеНИЯ СОветА  
ПРИ ПРеЗИДеНте РОССИйСКОй ФеДеРАцИИ 

ПО КОДИФИКАцИИ И СОвеРшеНСтвОвАНИю 
ГРАЖДАНСКОГО ЗАКОНОДАтеЛьСтвА  

ПО ПРОеКтАМ ФеДеРАЛьНых ЗАКОНОв в ОБЛАСтИ 
ГРАЖДАНСКОГО ЗАКОНОДАтеЛьСтвА  

И Их КОНцеПцИЯМ, ПРИНЯтые в 2013 ГОДУ

2.1. ГРАЖДАНе
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СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
25 февраля 2013 г.  

№ 115-3/2013

ЭкСпертнОе заключение  
по проектам Федеральных законов «о защите прав и законных интереСов 

гражданина при взыСкании задолженноСти» и «о внеСении изменений 
в отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации в Связи С принятием 

Федерального закона «о защите прав и законных интереСов гражданина  
при взыСкании задолженноСти»

Проекты федеральных законов «О защите прав и законных интересов гражданина при взы-
скании задолженности» (далее – Проект) и «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О защите 
прав и законных интересов гражданина при взыскании задолженности» направлены на рас-
смотрение Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенство-
ванию гражданского законодательства Министерством экономического развития Российской 
Федерации (письмо от 23 января 2013 года № 833-ОФ/Д06).

Как следует из Пояснительной записки, Проект разработан с целью защиты прав и инте-
ресов граждан-должников от недобросовестных методов взыскания долгов и на регулирова-
ние отношений между должником-гражданином и лицом, осуществляющим взыскание.

Представленный Проект ранее уже рассматривался Советом при Президенте Российской 
Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства.

в Заключении (протокол от 19 марта 2012 года № 105) Совет отметил, что представленный зако-
нопроект не основан на продуманной концепции, во многом принципиально неприемлем, с точ-
ки зрения юридической техники разработан плохо, и по этим основаниям не был поддержан.

Анализ повторно представленного Проекта позволяет сделать вывод о том, что законопро-
ект концептуально практически не изменился.

1. в Заключении от 19 марта 2012 года Совет обратил внимание на то, что принятие но-
вого закона со столь широким предметом регулирования, как он описан в статье 1 Проек-
та, должно базироваться на конкретных данных о конкретных практических проблемах оте-
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чественного оборота (а не американского, канадского и т.д. – см. Пояснительную записку), 
и на том, что причиной этих проблем являются пробелы или противоречия в действующем 
законодательстве. Без выявления указанных вопросов абстрактно сформулированные зада-
чи Проекта не могут получить в нем разрешения.

Пояснительная записка к представленному Проекту вновь не содержит каких-либо четких 
и ясных объяснений, какие практические проблемы возникают при взыскании задолженно-
сти с гражданина, какие пробелы и противоречия в действующем законодательстве являют-
ся причиной этих проблем, почему необходимо идти по пути принятия отдельного закона, 
регулирующего отношения при взыскании задолженности с гражданина, а не внесения из-
менений и дополнений в действующие правовые акты.

в Пояснительной записке разработчики Проекта обращают внимание на рост количества 
нарушений законодательства в рассматриваемой сфере. Как сказано в Пояснительной запи-
ске, по результатам проверок деятельности коллекторских агентств и кредитных организа-
ций прокурорами выявлено более 3,5 тысяч нарушений законодательства (к сожалению, не 
указано за какой период), внесены представления, объявлены предостережения, предъявле-
ны иски, должностные и юридические лица привлечены к административной ответственно-
сти, возбуждены уголовные дела. Однако разработчики Проекта не указывают, в чем состоят 
эти нарушения, являются ли эти нарушения следствием несовершенства действующего зако-
нодательства, повлечет ли принятие специального закона уменьшение количества этих нару-
шений. Более того, приведенная в Пояснительной записке статистика, наоборот, свидетель-
ствует о том, что в настоящее время надзорные и контролирующие государственные органы 
не лишены возможности выявлять и пресекать нарушения такого рода, привлекать за эти на-
рушения к административной и уголовной ответственности в рамках действующего законо-
дательства без какого-либо специального закона. 

Обосновывая необходимость специального регулирования соответствующей сферы пра-
воотношений, разработчики Проекта указывают на «низкий уровень привлечения к от-
ветственности за недобросовестные действия, связанные с взысканием задолженности 
граждан-должников». в связи с этим не совсем понятно, каким образом повысится «уровень 
привлечения к ответственности» в случае принятия представленного Проекта в качестве за-
кона. Представляется, что низкий уровень привлечения к ответственности связан совсем 
с иными обстоятельствами. Задачей любого законопроекта является урегулирование тех или 
иных отношений с целью недопущения нарушений в соответствующей сфере, а не повыше-
ние уровня привлечения к ответственности.

2. Статья 1 Проекта носит название «Предмет регулирования и сфера применения насто-
ящего Федерального закона». Пункт 1 данной статьи указывает, для каких целей разработан 
закон и что он определяет (особенности уступки права (требования) и особенности осущест-
вления взыскания задолженности). Пункт 2 указывает на то, что закон применяется также 
к отношениям, связанным с взысканием задолженности индивидуального предпринимате-
ля. Пункт 3 указывает, на какие отношения закон не распространяется.

Анализ положений статьи 1 Проекта позволяет сделать вывод о том, что разработчики Про-
екта не определили четко и ясно предмет регулирования и сферу применения представлен-
ного законопроекта.

в Пояснительной записке сказано, что законопроектом не определяется понятие взыска-
ния, так как представляется целесообразным применять указанное понятие в том значении, 
в каком оно используется в иных отраслях законодательства Российской Федерации.

в связи с этим возникает ряд вопросов, на которые в Проекте нет ответа. в каком значе-
нии указанное понятие используется в иных отраслях законодательства Российской Феде-
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рации? О каких «иных отраслях законодательства Российской Федерации» идет речь, если 
в соответствии с пунктом 3 статьи 1 Проекта положения законопроекта не распространяют-
ся на отношения, регулируемые законодательством об исполнительном производстве, о на-
логах и сборах, о банкротстве, о страховых взносах? Что такое «взыскание задолженности» 
по смыслу представленного Проекта?

в статье 2 Проекта дано определение понятию «взыскатель», под которым, среди проче-
го, понимается «лицо, осуществляющее взыскание задолженности на основании заключен-
ного с кредитором договора». в связи с этим возникает вопрос, с какого момента, по смыслу 
Проекта, начинается «взыскание задолженности» и некое лицо получает статус «взыскате-
ля» (и, соответственно, с этого момента на него полностью распространяются все требования 
и ограничения, установленные Проектом) – с момента заключения с кредитором договора, 
либо с момента направления в адрес должника первого требования о погашении задолжен-
ности, либо как-то иначе? Являются ли «взысканием задолженности» любые контакты между 
взыскателем и должником (например, переговоры об отсрочке, рассрочке платежа; действия, 
направленные на досудебное урегулирование спора и др.)? Можно ли говорить о «взыскании 
задолженности», если требование адресовано поручителю, залогодателю? 

Наличие этих и многих других вопросов позволяет сделать вывод о том, что Проект концеп-
туально не проработан, в Проекте отсутствует определенность по поводу содержания основ-
ных используемых в нем понятий, разработчики Проекта нечетко представляют, какие от-
ношения должны быть урегулированы нормами нового закона.

такая неопределенность предмета регулирования Проекта непременно повлечет увеличе-
ние количества споров между взыскателями, должниками, контролирующими государствен-
ными органами, поскольку в соответствии с пунктом 1 статьи 4 Проекта взыскание задолжен-
ности может осуществляться только кредитором или профессиональным взыскателем, а за 
нарушение требований законодательства о взыскании задолженности разработчики Проек-
та предлагают ввести административную ответственность (штраф от пяти тысяч до пяти мил-
лионов рублей).

3. Статья 3 Проекта устанавливает особенности уступки права требования к должнику. 
С положениями данной статьи нельзя согласиться.

во-первых, пункт 1 данной статьи не соответствует положениям пункта 1 статьи 388 Граж-
данского кодекса.

во-вторых, непонятно, почему разработчики Проекта решили установить особенности 
уступки права (требования) по обязательству гражданина, возникшему именно из кредитно-
го договора. Какую разработчики Проекта нашли специфику в этих отношениях? Чем задол-
женность гражданина по обязательству, возникшему из кредитного договора, принципиально 
отличается от задолженности, например, по оплате услуг ЖКх, услуг связи, электроэнергии 
и т.д.? Почему в случае уступки права (требования), допустим, по оплате услуг ЖКх долж-
ны применяться общие положения о цессии, а по задолженности из кредитного договора 
– специальные?

в-третьих, установленные в статье 3 Проекта правила являются необоснованными. По-
чему в случае уступки кредитором права (требования) другой кредитной организации либо 
профессиональному взыскателю письменное согласие гражданина на такую уступку не тре-
буется, а в случае уступки иному лицу – требуется? в чем принципиальная разница между 
такими новыми кредиторами? Каким образом в данном случае защищаются права и закон-
ные интересы гражданина?

По кредитному договору заемщик обязуется возвратить полученную денежную сумму 
и уплатить проценты на нее. Права (требования) по кредитному договору не связаны с лич-



Материалы Международной конференции  
«Гражданское право России: наука, законы, правосудие. Итоги года» 28 февраля 2014 г.

31

ностью кредитора. По денежному обязательству личность кредитора не имеет существенного 
значения для должника. Правовое положение должника в связи с уступкой права (требова-
ния) по денежному обязательству не ухудшается. Должник вправе выдвигать против требо-
вания нового кредитора все возражения, которые он имел против требования первоначаль-
ного кредитора.

в-четвертых, непонятно, какое вообще имеют отношение положения статьи 3 Проекта 
к задачам и целям законопроекта, о которых пишут разработчики Проекта в Пояснитель-
ной записке. Какая связь между «отношениями, связанными с взысканием задолженности», 
и особенностями уступки права (требования) по кредитному договору? Каким образом эти 
особенности защищают права и законные интересы гражданина при взыскании задолжен-
ности? если, по мнению разработчиков Проекта, необходимо совершенствовать нормы, ре-
гулирующие отношения в связи с уступкой права (требования), то речь должна идти о вне-
сении изменений в Гражданский кодекс (с соответствующим обоснованием необходимости 
таких изменений), а не о включении названных положений в Проект, посвященный вопро-
сам взыскания задолженности.

в связи с изложенным статья 3 Проекта должна быть исключена.
4. Статья 4 Проекта посвящена особенностям взыскания задолженности. Предоставление 

гражданину-должнику информации о его задолженности и «новом кредиторе» (цессиона-
рии) – правильная идея. Но способ ее воплощения в Проекте несовершенен. Уведомление 
об уступке или передаче долга ко взысканию должно быть послано гражданину только по-
сле получения его письменного требования об этом. Очевидно, такая просьба поступит уже 
после того, как из гражданина начнут «выколачивать долги». Направить уведомление нуж-
но по Проекту в течение 10 дней, получено оно будет много позже. А может быть и вообще 
не получено, т. к. ответственность за невыполнение этого требования не установлена. К со-
жалению, предложенный механизм предоставления гражданам-должникам информации не 
гарантирует защиту их прав.

5. Авторы Проекта предлагают 1) максимально подробно описать разрешенные и запре-
щенные в отношениях сторон действия (ст. 5 Проекта), 2) установить санкцию для профес-
сионального взыскателя, нарушающего установленные правила. 

если согласиться с тем, что нормативность права является основой для утверждения в об-
ществе образцов правильного поведения, нормы статьи 5 Проекта могут оказать положитель-
ное влияние на ситуацию. Но поскольку специальные последствия нарушения правил статьи 
5 Проекта установлены только для профессиональных взыскателей (ст. 6 Проекта), для иных 
взыскателей, если они недобросовестны, принятие Проекта ничего не изменит. Это указы-
вает на то, что предложенное авторами Проекта решение неудовлетворительно. 

6. в соответствии с пунктом 2 статьи 6 Проекта ведение государственного реестра про-
фессиональных взыскателей осуществляется федеральным органом исполнительной власти, 
уполномоченным Правительством Российской Федерации. При этом порядок ведения госу-
дарственного реестра, включающий, в том числе основания внесения сведений о професси-
ональном взыскателе в государственный реестр, отказа во внесении и исключения из него 
сведений, утверждается уполномоченным органом. 

таким образом, уполномоченный орган фактически сам для себя устанавливает правила 
ведения государственного реестра и сам же уполномоченный орган самому себе определя-
ет основания для отказа во внесении сведений в реестр и основания для исключения сведе-
ний из реестра.

С таким подходом нельзя согласиться. Поскольку в силу прямого указания Проекта взы-
скание задолженности гражданина может осуществляться только кредитором или профес-
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сиональным взыскателем, а юридическое лицо (либо индивидуальный предприниматель) 
приобретает названный статус только после внесения сведений о нем в государственный ре-
естр профессиональных взыскателей, порядок ведения государственного реестра професси-
ональных взыскателей должен быть установлен на уровне закона, а не на уровне подзакон-
ного нормативного акта, принятого самим уполномоченным органом.

в законе должны быть закреплены: права и обязанности уполномоченного органа, осно-
вания для внесения сведений в реестр, перечень представляемых документов для внесения 
сведений в реестр, сроки внесения сведений в реестр, основания для отказа во внесении све-
дений в реестр, основания и порядок внесения изменений в реестр, основания для исклю-
чения сведений из реестра, ответственность уполномоченного органа за несвоевременное 
и ненадлежащее исполнение своих обязанностей, за полноту и подлинность предоставляе-
мой информации, за необоснованный отказ во внесении сведений в реестр или уклонение от 
внесения сведений в реестр.

7. в соответствии с пунктом 5 статьи 6 Проекта уполномоченному органу предоставлено 
право обращаться в суд с заявлениями в защиту прав и законных интересов гражданина. Не-
понятно, о каких заявлениях в суд идет речь, какова природа и последствия таких заявлений. 
Данное положение Проекта должно быть тщательно согласовано с нормами процессуально-
го законодательства.

Общий вывод: проект федерального закона «О защите прав и законных интересов гражда-
нина при взыскании задолженности» не может быть рекомендован, поскольку его концеп-
ция не соответствует поставленным перед разработчиками целям, а дефекты юридической 
техники не позволяют согласовать нормы Проекта между собой и обеспечить их эффектив-
ное применение в системе законодательства. Соответственно, и проект федерального зако-
на «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в свя-
зи с принятием Федерального закона «О защите прав и законных интересов гражданина при 
взыскании задолженности» не может быть поддержан.

Председатель Совета        в.Ф. Яковлев
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№ 116-5/2013

ЭкСпертное заключение  
на проект Федерального закона «о внеСении изменений в отдельные 

законодательные акты роССийСкой Федерации по вопроСам уСтройСтва  
детей-Сирот и детей, оСтавшихСя без попечения родителей»

Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации по вопросам устройства детей-сирот и детей, оставшихся без попече-
ния родителей» (далее – Законопроект) представлен в Совет на заключение Статс-секретарем –  
заместителем Министра образования и науки Российской Федерации Н.в. третьяк (письмо 
от 13 февраля 2013 года № АК-181/07). 

Как следует из пояснительной записки к Законопроекту, он разработан Министерством 
образования и науки Российской Федерации в соответствии с поручением Правительства 
Российской Федерации от 29 декабря 2012 года № ОГ-П-8060 во исполнение подпунктов «а» 
(абзацы второй и третий) и «б» (абзацы четвертый и пятый) пункта 1 Указа Президента Рос-
сийской Федерации от 28 декабря 2012 года № 1688 «О некоторых мерах по реализации госу-
дарственной политики в сфере защиты детей-сирот и детей, оставшихся без попечения ро-
дителей» (далее – Указ Президента Российской Федерации № 1688). 

Законопроект внесен на рассмотрение в Государственную Думу (№ 229781-6), находится 
на стадии подготовки к первому чтению и включен в примерную программу законопроект-
ной работы Государственной Думы в период весенней сессии 2013 года (апрель).

Законопроект не предполагает внесение в федеральное законодательство положений, пред-
усматривающих концептуальное изменение порядка устройства в семьи детей, оставшихся 
без попечения родителей. Основная идея Законопроекта состоит в упрощении порядка при-
нятия ребенка в семью и в оказании поддержки (в том числе материальной) гражданам, при-
нявшим детей на воспитание.

Предложенные в Законопроекте меры могут быть в целом поддержаны, вместе с тем к про-
екту имеется и ряд замечаний, которые необходимо учесть.

1. Не представляется возможным поддержать предложение авторов Законопроекта о при-
знании утратившей силу статьи 128 Семейного кодекса Российской Федерации, устанавлива-
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ющей необходимость наличия разницы в возрасте между не состоящим в браке усыновителем 
и усыновляемым, и о дополнении статьи 127 пунктом 2.1, закрепляющим право суда по своему 
усмотрению в конкретных случаях отказывать в усыновлении по причине разницы в возрас-
те между не состоящим в браке усыновителем и ребенком. При этом какие-либо минималь-
ные пределы возрастной разницы между усыновителем и усыновленным в законопроекте не 
установлены, а критерии для судебного усмотрения даны чрезвычайно общие («обеспечение 
полноценного физического, психического, духовного и нравственного развития»).

Действующая редакция статьи 128 Семейного кодекса Российской Федерации устанавли-
вает необходимость разницы в возрасте между не состоящим в браке усыновителем и усы-
новляемым ребенком не менее шестнадцати лет (исключение предусмотрено для отчимов 
и мачех). введение подобного ограничения обусловлено тем, что согласно пункту 1 статьи 
137 Семейного кодекса Российской Федерации отношения между усыновителем и усынов-
ленным приравниваются к отношениям между родителями и детьми. Следовательно, заме-
щающие родителей лица должны достигнуть определенного уровня зрелости, быть способ-
ными вырастить и воспитать ребенка, а также соответствовать родителям и по возрастным 
характеристикам.

Необходимо отметить, что в законодательстве других государств также предусмотрена обя-
зательная разница в возрасте между усыновителем и усыновленным. так, например, соглас-
но статье 6 Закона Итальянской Республики от 4 мая 1983 года № 184 «Порядок усыновления 
и опеки несовершеннолетних» такая разница не должна быть менее восемнадцати лет и бо-
лее сорока лет, а согласно статье 344 Гражданского кодекса Франции разница в возрасте не 
должна быть менее пятнадцати лет.

в соответствии с пунктом 1 статьи 128 Семейного кодекса Российской Федерации по при-
чинам, признанным судом уважительными, разница в возрасте может быть сокращена. К та-
ким причинам Пленум верховного Суда Российской Федерации относит наличие у ребенка 
чувства привязанности к лицу, желающему его усыновить, отношение к нему как к своему 
родителю и т.п. (п. 8 Постановления Пленума верховного Суда РФ от 20 апреля 2006 года 
N 8 «О применении судами законодательства при рассмотрении дел об усыновлении (удоче-
рении) детей»). Иными словами, действующая редакция статьи 128 Семейного кодекса Рос-
сийской Федерации предусматривает возможность отступления в интересах ребенка от общего 
правила о разнице в возрасте между усыновителем и усыновленным с учетом восприятия по-
следним личности будущего усыновителя. 

Представляется, что закрепление предлагаемого в Законопроекте подхода к вопросу о раз-
нице в возрасте может способствовать увеличению числа злоупотреблений со стороны недо-
бросовестных кандидатов в усыновители. 

в контексте реализации абзаца пятого подпункта «б» пункта 1 Указа Президента Российской 
Федерации № 1688, по мнению Совета, можно было бы обсудить дополнение статьи 128 Се-
мейного кодекса Российской Федерации указанием на возможность усыновления ребенка его 
родственниками по боковой линии в случае разницы в возрасте, составляющей 13-14 лет.

2. в Законопроекте (подпункт «б» пункта 2 статьи 3 Законопроекта) предпринята попытка 
конкретизировать содержание полномочия органа опеки и попечительства по оказанию со-
действия опекунам и попечителям, предусмотренного статьей 8 Федерального закона от 24 
апреля 2008 года № 48-ФЗ «Об опеке и попечительстве».

Оценивая положительно такое нововведение, следует заметить, что для его реализации не-
обходимо единообразное подробное регулирование на федеральном уровне (возможно, по-
становлением Правительства Российской Федерации) механизмов взаимодействия органов 
исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления, 
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образовательных и медицинских организаций, организаций, оказывающих социальные услу-
ги, иных организаций, в том числе для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения роди-
телей, а также общественных организаций.

Кроме того, представляется целесообразным закрепить в законе обязанность органа опе-
ки и попечительства по оказанию содействия также усыновителям, о такой необходимости 
косвенно свидетельствует достаточно большое количество возвратов детей усыновителями 
(так, количество отмен усыновления по инициативе усыновителей составило: в 2008 году – 
60 процентов, в 2009 году – 61 процент, в 2010 году – 64 процента, в 2011 году – 55,3 процен-
та от общего количества отмен усыновления).

3. Необходимо поддержать предложение авторов Законопроекта об упрощении действу-
ющей системы отчетности опекунов и попечителей, в части освобождения их от обязанно-
сти представления документов, подтверждающих произведенные за счет средств подопечно-
го расходы на питание, предметы первой необходимости и прочие мелкие бытовые нужды 
(подпункт «б» пункта 4 статьи 3 Законопроекта). 

Однако целесообразно более конкретно определить размер освобождаемых от документаль-
ного подтверждения расходов, сопоставив его, например, с величиной прожиточного мини-
мума для соответствующей социально-демографической группы населения, установленной 
в соответствующем субъекте Российской Федерации по месту жительства подопечного.

4. Заслуживает несомненной поддержки предложение авторов Законопроекта об измене-
нии редакции статьи 12.2 Федерального закона от 19.05.1995 № 81-ФЗ «О государственных 
пособиях гражданам, имеющим детей», предполагающее увеличение размера единовремен-
ного пособия при усыновлении ребенка-инвалида, ребенка, достигшего возраста семи лет, 
а также братьев и сестер – до 100 000 рублей (статья 4 Законопроекта).

Однако при этом следует уточнить используемую в проекте формулировку и предусмотреть 
выплату указанного пособия при передаче братьев и сестер в одну и ту же семью.

5. Кроме того, в целях реализации пункта 1 Указа Президента Российской Федерации 
№ 1688, упрощения процедур передачи на усыновление, под опеку (попечительство) де-
тей, оставшихся без попечения родителей, а также улучшения положения детей-инвалидов, 
оставшихся без попечения родителей, Совет полагает целесообразным дополнительно пред-
ложить следующее.

а) По действующему законодательству в перечень лиц, которые не могут быть усыновителя-
ми, включены лица, имеющие или имевшие судимость, подвергающиеся или подвергавшиеся 
уголовному преследованию за ряд преступлений, не имеющих отношения к характеристикам 
личности гражданина как будущего воспитателя ребенка (преступлений, предусмотренных 
частью 1 статьи 215, частью 1 статьи 2151, частью 1 статьи 216, частью 1 статьи 217, частью 1 
статьи 2171, частью 1 статьи 219, статьей 224, статьей 225, частью 1 статьи 237, частью 1 статьи 
238, статьей 243, Уголовного кодекса Российской Федерации). так, например, ненадлежащее 
исполнение своих обязанностей лицом, которому была поручена охрана огнестрельного ору-
жия, боеприпасов, взрывчатых веществ или взрывных устройств, даже если это преступле-
ние было совершено гражданином в ранней молодости, является абсолютным препятствием 
к усыновлению им ребенка вне зависимости от времени, прошедшего после осуждения.

Следует вернуться к обсуждению списка преступлений, являющихся препятствием к при-
нятию детей в семью, а также устранить запрет на принятие детей в семью в случаях, ког-
да судимость снята или погашена, по крайней мере, по некоторым составам преступлений. 
С этой целью необходимо внести изменения в статьи 127 и 146 Семейного кодекса Россий-
ской Федерации.
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б) К числу требований, усложняющих порядок принятия ребенка в семью на воспита-
ние, следует отнести требование об обязательном прохождении кандидатами в усыновите-
ли и опекуны (попечители) предварительной подготовки. Это требование было закреплено 
в законодательстве в соответствии с Федеральным законом от 30 ноября 2011 года № 351-ФЗ 
«О внесении изменений в статьи 127 и 146 Семейного кодекса Российской Федерации и ста-
тью 271 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации», согласно которо-
му все граждане Российской Федерации, в том числе даже имеющие образование психолога 
или педагога, обязаны в обязательном порядке проходить обучение до подачи ими заявления 
о принятии ребенка в семью.

таким образом, создана ситуация, при которой, не имея уверенности в том, что решение 
о передаче ребенка на воспитание будет положительным, кандидат в усыновители или опеку-
ны (попечители) должен пройти обучение по программе, включающей 13 весьма значитель-
ных по объему разделов (см. приказ Минобрнауки России от 20 августа 2012 года № 623).

Совет давал на проект указанного Федерального закона отрицательное заключение (про-
токол № 90 от 7 февраля 2011 года) с подробным обоснованием причин, по которым закон 
не может быть принят, однако это мнение не было учтено.

Совет по-прежнему убежден в том, что предварительное обучение кандидатов в усынови-
тели и опекуны (попечители) может быть только добровольным.

в) в целях облегчения адаптации ребенка в замещающей семье необходимо рассмотреть 
вопрос о возможности закрепления в статье 128 трудового кодекса Российской Федерации 
обязанности работодателя предоставлять на основании письменного заявления работника, 
принявшего в семью на воспитание ребенка, отпуск без сохранения заработной платы до 28 
календарных дней.

г) в целях повышения размера предусмотренных действующим законодательством налого-
вых льгот усыновителям ребенка, оставшегося без попечения родителей, в том числе ребенка-
инвалида, а также усыновителям, принявшим в семью второго и последующих детей, следует 
внести изменения в пункт 4 части 1 статьи 218 Налогового кодекса Российской Федерации, 
увеличив предусмотренные в этой норме налоговые вычеты.

возможно, в целях оказания поддержки усыновителям в некоторых случаях следовало бы 
вовсе отказаться от взыскания подоходного налога с усыновителей, предусмотрев размер нало-
гового вычета в сумме, составляющей размер дохода усыновителя. во всяком случае, речь мо-
жет идти о применении такой особой меры поддержки к усыновителям детей-инвалидов.

д) Однако гораздо более действенным средством защиты интересов усыновителей и усы-
новленных, а также эффективной мерой стимулирования усыновления может стать решение 
об обеспечении жилыми помещениями детей, переданных из организаций для детей-сирот 
и детей, оставшихся без попечения родителей, на усыновление. во всяком случае, такое ре-
шение могло бы быть принято для случаев усыновления детей-инвалидов. 

С этой целью могут быть внесены изменения в статью 8 Федерального закона от 21 дека-
бря 1996 года № 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной поддержке детей-сирот 
и детей, оставшихся без попечения родителей» и в статью 1091 Жилищного кодекса Россий-
ской Федерации. Указанные статьи могут быть дополнены упоминанием о праве на получе-
ние жилья усыновленными детьми-инвалидами после достижения ими возраста 18 лет.

е) в законодательстве могут быть установлены критерии дифференциации выплат, произ-
водимых подопечным детям и приемным родителям, в зависимости от возраста ребенка и на-
личия у него инвалидности.

С этой целью пункт 3 статьи 148 Семейного кодекса Российской Федерации может быть 
дополнен следующим предложением: «Размер денежных средств, выплачиваемых на содер-
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жание детей, не может быть менее установленной в соответствии с законом субъекта Россий-
ской Федерации величины прожиточного минимума для детей. Размер денежных средств, 
выплачиваемых на содержание детей-инвалидов, увеличивается не менее чем в __ раза, а на 
детей в возрасте от 14 до 18 лет – не менее чем в __ раза.»

Пункт 2 статьи 1531 Семейного кодекса Российской Федерации может быть изложен в сле-
дующей редакции: «2. Меры социальной поддержки, предоставляемые приемной семье в зави-
симости от количества принятых на воспитание детей, определяются договором о приемной 
семье в соответствии с законами субъектов Российской Федерации. Размер вознаграждения, 
причитающегося приемным родителям, определяется договором о приемной семье в соответ-
ствии с законами субъектов Российской Федерации в зависимости от количества принятых 
на воспитание детей и их возраста. в случае передачи в приемную семью ребенка-инвалида 
размер вознаграждения, причитающегося приемным родителям, увеличивается в __ раза.»

Аналогичные по содержанию изменения следует внести в часть 2 статьи 16 Федерального 
закона от 24 апреля 2008 года № 48-ФЗ «Об опеке и попечительстве».

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации по вопросам устройства детей-сирот и детей, оставших-
ся без попечения родителей» может быть поддержан с рекомендацией учесть высказанные 
замечания.

Председатель Совета        в.Ф. Яковлев
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ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
25 марта 2013 г.  

№ 116-9/2013

ЭкСпертное заключение  
на проекты Федеральных законов «о патронате в роССийСкой Федерации», 

«о внеСении изменений в Семейный кодекС роССийСкой Федерации 
и Федеральный закон «об опеке и попечительСтве»,  

а также на поправки к проекту Федерального закона № 42197-6.

1. Проекты федеральных законов «О патронате в Российской Федерации», «О внесении из-
менений в Семейный кодекс Российской Федерации и Федеральный закон «Об опеке и по-
печительстве», а также поправки к проекту федерального закона № 42197-6, подготовленные 
депутатами Государственной Думы С.М. Мироновым, в.А. васильевым, Г.А. Зюгановым,  
в.в. Жириновским, представлены в Совет на заключение депутатом Государственной Думы 
Российской Федерации е.Ф. Лаховой (письмо от 22 февраля 2013 года № ЛеФ-198). 

Проект федерального закона «О патронате в Российской Федерации» (далее – проект За-
кона о патронате) подготовлен ко внесению депутатом Государственной Думы С.М. Мироно-
вым и снабжен развернутой пояснительной запиской, проект федерального закона «О внесе-
нии изменений в Семейный кодекс Российской Федерации и Федеральный закон «Об опеке 
и попечительстве» (далее – проект Закона о внесении изменений) сопровождается кратким 
пояснением на одной странице, автором проекта является депутат Государственной Думы  
Л.И. швецова. Поправки к проекту федерального закона № 42197-6 «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации по вопросам осуществления соци-
ального патроната и деятельности органов опеки и попечительства», который принят в первом 
чтении 25 сентября 2012 года (далее – поправки), подготовлены депутатами Государственной 
Думы С.М. Мироновым, в.А. васильевым, Г.А. Зюгановым, в.в. Жириновским. 

Как следует из представленных в Совет документов, ни законопроекты, ни поправки пока 
не внесены в Государственную Думу в установленном порядке.

2. все три анализируемых документа основаны на общей идее о включении в законодательство 
новой формы устройства детей, оставшихся без попечения родителей, именуемой «патронатом» 
(патронатной семьей). На это обстоятельство указывается и в письме депутата Государствен-
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ной Думы Российской Федерации е.Ф. Лаховой, где отмечается также, что все три документа 
разработаны недавно и обсуждаются в Государственной Думе РФ в настоящее время.

в действующем законодательстве термин «договор о патронатной семье» упоминается 
в статье 145 Семейного кодекса Российской Федерации (далее – СК) и в статье 14 Федераль-
ного закона от 24 апреля 2008 года № 48-ФЗ «Об опеке и попечительстве» (далее – Закон об 
опеке). При этом в обоих случаях этот договор рассматривается как разновидность договора 
об осуществлении опеки или попечительства, что дает основания считать «патронатную се-
мью» одним из видов так называемой платной опеки (попечительства). 

3. вместе с тем в указанных нормах СК и Закона об опеке предусмотрено, что договор о па-
тронатной семье (патронате, патронатном воспитании) заключается в случаях, предусмо-
тренных законами субъектов Российской Федерации. С учетом положений пункта 1 статьи 3  
Гражданского кодекса Российской Федерации это означает, что законодательством субъектов 
Российской Федерации не могут быть урегулированы отношения сторон по договору о па-
тронатной семье, поскольку такие обязательственные (договорные) отношения, основанные 
на равенстве сторон, относятся к сфере гражданско-правового регулирования. Нормативные 
акты субъектов Российской Федерации могут предусматривать лишь случаи, в которых допу-
скается заключение данных договоров.

Как видно из представленных в Совет законопроектов и поправок, авторы всех трех до-
кументов преследуют одну и ту же цель – «перенести» конструкцию договора о патронатном 
воспитании полностью на уровень федерального законодательства, то есть урегулировать эти 
отношения посредством актов федерального, а не регионального законодательства. При этом 
данный договор рассматривается в законопроектах и поправках как особая форма устройства 
детей, оставшихся без попечения родителей. 

4. в соответствии с проектом Закона о внесении изменений такой договор заключается 
между организацией для содержания и воспитания детей, оставшихся без попечения роди-
телей (детский дом и т.п.), органом опеки и попечительства, а также патронатным воспита-
телем (физическим лицом), то есть рассматривается как трехсторонний. Аналогичная кон-
струкция предлагается и в тексте поправок. 

Проект Закона о патронате предполагает заключение двустороннего договора между органом 
опеки и попечительства и патронатным воспитателем. Следует отметить, что предусмотренная 
действующим законодательством конструкция договора об осуществлении опеки, в том числе 
договора о приемной семье, также является конструкцией двустороннего договора, при этом 
такие договоры должны заключаться между органом опеки и попечительства и опекуном.

Указанное различие (количество сторон в договоре) является единственным между текста-
ми всех трех рассматриваемых документов.

5.Общим в предлагаемых конструкциях патронатного воспитания является договорное 
распределение обязанностей по воспитанию, защите и законному представительству ребенка, 
передаваемого для воспитания в чужую семью. При этом предлагаемая форма устройства во 
всех проектах рассматривается как разновидность опеки (попечительства), несмотря на то, 
что при опеке и попечительстве по договору обязанности опекуна не распределяются, а за-
крепляются за гражданином, с которым орган опеки и попечительства заключает договор 
(статья 15 Закона об опеке).

6. Концепция, содержащаяся в законопроектах, не может быть поддержана по следующим 
причинам.

во-первых, дробление функций по законному представительству детей между организация-
ми, гражданами и органами власти с помощью договора вступает в противоречие с действующим 
законодательством, и это обстоятельство не учитывается авторами проектов и поправок. 
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в соответствии со статьями 26, 28 и 37 Гражданского кодекса Российской Федерации (да-
лее – ГК) совершение сделок с имуществом подопечных возложено на опекунов. 

в силу статьи 35 ГК исполнение обязанностей опекунов возлагается на организации для 
детей-сирот только в случаях, когда дети помещаются под надзор этих организаций, при этом 
опекуны – физические лица детям не назначаются. 

в случае причинения вреда действиями несовершеннолетнего ребенка (статья 1074 ГК) от-
ветственность за причинение вреда несут попечители, а организация для детей-сирот отвеча-
ет за причиненный вред лишь в случае, когда ребенок был помещен в такую организацию. 

При этом важно заметить, что нормы о законном представительстве физических лиц пред-
ставляют собой нормы гражданского права, относящиеся к числу его наиболее общих и прин-
ципиальных положений. в силу статьи 3 ГК нормы гражданского права, содержащиеся в иных 
федеральных законах, должны соответствовать ГК. 

Следовательно, положения семейного законодательства или законодательства об опеке 
и попечительстве не могут вступать в противоречие с положениями гражданского законода-
тельства о законном представительстве несовершеннолетних.

в силу статьи 25.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонаруше-
ниях (далее – КоАП) законными представителями детей, оставшихся без попечения родите-
лей, являются их опекуны и попечители. 

Аналогичный подход закреплен в статье 5 Уголовно-процессуального кодекса Российской 
Федерации, в Федеральном законе от 15 августа 1996 года № 114-ФЗ «О порядке выезда из 
Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию», а также еще более чем в ста фе-
деральных законах.

Следовательно, институт патронатного договора, предполагающий распределение полно-
мочий по осуществлению законного представительства между несколькими лицами и не со-
провождающийся полномасштабным пересмотром всех норм о законном представительстве, 
существующих в действующем российском законодательстве, в том числе содержащихся в ба-
зовых федеральных законах и кодексах, не будет восприниматься правоприменителями (нота-
риусами, государственными регистраторами, судьями, сотрудниками следственных органов 
и пр.), опирающимися на «свое» отраслевое законодательство.

во-вторых, договорное дробление полномочий по законному представительству невозможно 
в принципе.

 Функции по воспитанию и законному представительству ребенка, как правило, взаимос-
вязаны. так, например, решение вопроса о месте жительства ребенка тесно связано с выбором 
для ребенка образовательного учреждения, медицинского учреждения, режима дня и графи-
ком отдыха; решение вопроса о проведении каникул может быть связано с выездом за грани-
цу, с выбором образовательного или спортивного учреждения и пр. 

Распределение полномочий между разными лицами, принимающими решения по фор-
мально разным, но по существу единым вопросам, приведет к невозможности осуществле-
ния законного представительства, в особенности с учетом того, что эти лица (стороны дого-
вора – орган опеки и попечительства, детское учреждение, гражданин) не имеют реальной 
возможности встречаться и вырабатывать общие решения.

Перечислить все случаи, в которых может потребоваться законное представительство, не-
возможно ни в законе, ни в договоре. Именно поэтому по действующему законодательству 
законное представительство не дробится по усмотрению сторон договора.

 С точки зрения конструкции законного представительства в предлагаемой схеме отсутствует  
главный признак законного представительства – заранее известный из закона и ясный для всех 
третьих лиц объем полномочий представителя. 
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Иными словами, при патронате (патронатном воспитании) всякое третье лицо или ор-
ган государственной власти (сторона по сделке, образовательное учреждение, миграцион-
ная служба, суд, орган местного самоуправления и пр.) не будет иметь представления о пол-
номочиях «законного» представителя, поскольку не знаком с актуальной версией договора 
о дроблении полномочий между его тремя сторонами.

С учетом того, что проекты не предлагают ввести квалифицированную форму такого до-
говора (сопровождаемую нотариальным удостоверением) и не предлагают каких-либо спо-
собов его обнародования (например, путем внесения в государственные реестры), получить 
сведения об объеме полномочий «законного» представителя из достоверных источников бу-
дет невозможно.

в-третьих, это не менее важно, из текста законопроектов и поправок невозможно устано-
вить, какие именно обязанности за каждой из сторон договора о патронате закрепляются. 

в предлагаемой конструкции распределение обязанностей производится не по закону, а по 
договору, что создаст возможность упустить в договоре какие-то из обязанностей по воспи-
танию ребенка. 

в результате заключения договора о патронатной семье (патронате, патронатном воспита-
нии) как минимум не будет четкого представления о том, кто из сторон и за что несет ответ-
ственность в каждом конкретном случае.

в-четвертых, при дроблении обязанностей по воспитанию ребенка заведомо невозможно 
установить ту сторону договора о патронате, которая отвечает за итог – эффективное воспита-
ние и защиту интересов ребенка. 

ввиду того, что в трехсторонней конструкции патроната две из указанных сторон не яв-
ляются физическими лицами (орган опеки и попечительства, организация для детей-сирот), 
применить многие существующие нормы об ответственности за воспитание детей будет прак-
тически невозможно. Применение предлагаемой конструкции создаст условия для уклоне-
ния от ответственности всех сторон договора. Неясно, как при такой конструкции будут при-
меняться статьи 1073, 1074 ГК, статья 156 УК, статья 5.35 КоАП, статья 20.22 и другие статьи 
КоАП. так, при возбуждении уголовного дела по статье 156 Уголовного кодекса РФ не мо-
жет быть привлечен к ответственности руководитель органа опеки и попечительства, по ха-
латности которого были выбраны ненадлежащие патронатные воспитатели или который не 
осуществлял «оставленных за ним» полномочий по законному представительству и по кон-
тролю за патронатным воспитателем.

вообще любое умножение числа лиц, обязанных нести ответственность за ребенка, вле-
чет трудности в установлении конкретного виновного лица, допустившего ухудшение поло-
жения ребенка. 

Следует также подчеркнуть, что предлагаемая конструкция патронатного воспитания не мо-
жет считаться формой устройства ребенка (ст.123 СК). Как уже отмечалось, в этой конструк-
ции обязанности по воспитанию ребенка и ответственность за ребенка раздроблены между 
сторонами договора, однако при этом часть обязанностей и ответственности сохраняется за 
органом опеки и попечительства, хотя этот орган в силу пункта 2 статьи 123 СК функции опе-
куна выполняет только временно и только до устройства ребенка.

если допустить, что в действительности существует необходимость правового оформле-
ния передачи детей таким гражданам, которые не желают или не могут нести ответствен-
ность за ребенка в полной мере (в данном заключении не обсуждается уважительность при-
чин, по которым указанные граждане отказываются от принятия на себя ответственности за 
детей в полном объеме), то такая предлагаемая законодателю правовая форма может рассма-
триваться лишь как форма временного пребывания ребенка в семье, должна быть во всех случа-
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ях краткосрочной и должна подлежать безусловной замене на усыновление или опеку при первой 
возможности такой замены. При этом в законе должно быть четко и недвусмысленно указано, 
что все функции опекуна (попечителя) в отношении ребенка сохраняет орган опеки и попе-
чительства. Следует отметить, что временное пребывание детей в семьях граждан без пере-
дачи таким гражданам полномочий законных представителей детей уже предусмотрено дей-
ствующим законодательством (см. пункты 3-6 статьи 1552 Семейного кодекса Российской 
Федерации).

Вывод: представленные тексты законопроектов и поправок не могут быть поддержаны 
вследствие недостатков концептуального характера.

Председатель Совета      в.Ф. Яковлев
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СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
20 мая 2013 г.  
№ 118-3/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в некоторые законодательные акты роССийСкой Федерации» 

I.
 Проект федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты 

Российской Федерации» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте 
Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодатель-
ства (далее – Совет) Федеральной миграционной службой России (письмо от 6 мая 2013 г. 
№ СК-1/8-5564).

Из приложенных к Проекту документов можно заключить, что он уже представлялся в 2012 
году в Правительство Российской Федерации и рассматривался на совещании у первого за-
местителя Председателя Правительства, после чего Федеральной миграционной службе Рос-
сии было дано поручение доработать Проект с участием МИД России, Минэкономразвития 
России и Минрегиона России (поручение Иш-П4-6468 от 30 октября 2012 года).

II. в соответствии с Пояснительной запиской основной направленностью Проекта явля-
ется предупреждение образования на территории Российской Федерации этнических анкла-
вов и установления контроля иностранными лицами над российской территорией. Как ука-
зано в Пояснительной записке, отсутствие в российском законодательстве регулирования, 
устанавливающего какие-либо ограничения на приобретение иностранными лицами, а также 
российскими юридическими лицами, в уставном капитале которых иностранные граждане, 
лица без гражданства или иностранные юридические лица имеют пятьдесят и более процен-
тов вещных прав на объекты недвижимого имущества позволяет иностранным лицам, в том 
числе с использованием подставных лиц, бесконтрольно и массово приобретать в собствен-
ность объекты недвижимого имущества на территории Российской Федерации, что может 
создать условия для возникновения на территории Российской Федерации обособленных 
социально-экономических структур, подконтрольных иностранцам. Отмечается, что на не-
обходимость принятия мер по недопущению появления в России замкнутых этнических ан-
клавов указывалось в ежегодном послании Президента Российской Федерации в.в. Путина 
Федеральному Собранию Российской Федерации от 12 декабря 2012 года.
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Для достижения указанных целей Проект предусматривает:
1) дополнение статьи 16 Федерального закона «О государственной регистрации прав на 

недвижимое имущество и сделок с ним» от 21 июля 1997 г. № 122-ФЗ пунктом 2.1 следую-
щего содержания:

«Иностранный гражданин, лицо без гражданства, иностранное юридическое лицо, россий-
ское юридическое лицо, в уставном капитале (паевом фонде) которого иностранные гражда-
не, лица без гражданства или иностранные юридические лица имеют пятьдесят и более про-
центов, или иностранная организация, не являющаяся юридическим лицом по иностранному 
праву, обязаны представить наряду с документами, предусмотренными настоящей статьей, 
разрешение на совершение сделки с недвижимостью, выданное не позднее одного года до 
дня обращения с заявлением о регистрации прав. Порядок выдачи такого разрешения уста-
навливается Правительством Российской Федерации. 

Предусмотренное в абзаце первом настоящего пункта разрешение не требуется при пода-
че заявлений о регистрации сделок, направленных на установление сервитута, бессрочного 
пользования, субаренды или залога недвижимого имущества, а также сделок с недвижимо-
стью, совершенных во исполнение международных договоров Российской Федерации»;

2) дополнение статьи 1196 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ) 
частью второй следующего содержания:

«Иностранные граждане и лица без гражданства имеют право заключать сделки с недви-
жимостью, расположенной на территории Российской Федерации, если это допускается фе-
деральным законом и при наличии разрешения на совершение сделки. Порядок выдачи та-
кого разрешения устанавливается Правительством Российской Федерации. в случаях, когда 
приобретаемое право не подлежит регистрации или в иных случаях, установленных федераль-
ными законами, названное разрешение не требуется»;

3) дополнение статьи 1202 ГК РФ пунктом 4 следующего содержания:
«4. Иностранное юридическое лицо, российское юридическое лицо, в уставном капита-

ле (паевом фонде) которого иностранные граждане, лица без гражданства или иностранные 
юридические лица имеют пятьдесят и более процентов, или иностранная организация, не 
являющаяся юридическим лицом по иностранному праву, имеют право заключать сделки 
с недвижимостью, расположенной в границах Российской Федерации, если это допускает-
ся федеральным законом и при наличии разрешения на совершение сделки. Порядок выда-
чи такого разрешения устанавливается Правительством Российской Федерации. в случаях, 
когда приобретаемое право не подлежит регистрации или в иных случаях, установленных фе-
деральными законами, названное разрешение не требуется». 

Кроме того, Проектом предусматривается включение сделок с объектами недвижимости, 
одной из сторон которых являются лица указанной выше категории, независимо от суммы, 
на которую совершается сделка, в число сделок, подлежащих обязательному контролю, осу-
ществляемому в рамках противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных пре-
ступным путем. Для этого предлагается включить соответствующий абзац в пункт 1.1 статьи 
6 Федерального закона от 7 августа 2001 г. № 115-ФЗ «О противодействии легализации (от-
мыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма».

III. Признавая чрезвычайную значимость регулятивных целей Проекта и назревшую необ-
ходимость их реализации в соответствующем федеральном законе, Совет считает, что Про-
ект надлежащее достижение этих целей никак не обеспечивает и поэтому не может быть 
поддержан. 

Прежде всего, неоправданным представляется распространение предусмотренного Проек-
том разрешительного порядка совершения сделок с участием лиц соответствующей категории 
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на все без исключения объекты недвижимости. При том, что регулятивной целью Проекта 
является предотвращение формирования в России обособленных социально-экономических 
структур, подконтрольных иностранным лицам (замкнутых этнических анклавов), предусмо-
тренный в Проекте механизм регулирования охватывает неоправданно широкий круг отно-
шений, возникающих по поводу любого недвижимого имущества, в том числе и отношения, 
не имеющие какой-либо связи с основной направленностью устанавливаемого Проектом ре-
гулирования. в результате под разрешительный порядок совершения сделок будут попадать 
как сделки, заключаемые для удовлетворения сугубо личных потребностей иностранных граж-
дан, так и сделки, заключаемые в контексте инвестиционной деятельности зарубежных ком-
паний и предпринимателей. такой подход не согласуется с государственной политикой по 
поощрению и привлечению иностранных инвестиций в экономику России. Соответственно, 
в Проекте должен быть конкретизирован и достаточно точно определен круг объектов недви-
жимости, в отношении которых предусматривается установление разрешительного порядка 
в контексте целевой направленности Проекта.

Из содержания Проекта также не представляется возможным определить, в отношении ка-
ких видов сделок по поводу недвижимости с участием лиц соответствующей категории пред-
лагается установить разрешительный порядок их заключения. Из текста Пояснительной за-
писки усматривается, что предполагается установить контроль над сделками, в результате 
которых приобретаются вещные права на недвижимое имущество, однако в тексте Проек-
та речь идет и о ряде сделок, направленных на возникновение обязательственных прав. Из 
статьи 1 Проекта следует, что предусмотренное в первом абзаце указанной статьи разреше-
ние не требуется при подаче заявлений о регистрации сделок, направленных на установление 
сервитута, бессрочного пользования, субаренды или залога недвижимого имущества, а так-
же сделок с недвижимостью, совершенных во исполнение международных договоров Рос-
сийской Федерации. Между тем указанная статья Проекта направлена на внесение дополне-
ний в статью 16 Федерального закона «О государственной регистрации прав на недвижимое 
имущество и сделок с ним», устанавливающую лишь перечень документов, представляемых 
на государственную регистрацию прав на недвижимое имущество, и порядок их представле-
ния, в то время как определение и соответствующее перечисление видов сделок, на которые 
будет распространяться разрешительный порядок, должно содержаться в статьях закона, не-
посредственно предусматривающих установление такого разрешительного порядка. Кроме 
того, указанный перечень видов сделок должен быть более подробным и связанным с регу-
лятивными целями Проекта. Например, едва ли оправданно отнесение к подпадающим под 
действие установленных Проектом ограничений таких сделок, как наем жилых помещений. 
Представляется, что подход должен быть различным в отношении сделок, направленных на 
отчуждение объектов недвижимости, с одной стороны, и на возникновение прав владения 
и пользования такими объектами – с другой стороны.

IV. По мнению Совета, включение предлагаемых Проектом дополнений в статью 1196 и ста-
тью 1202 ГК РФ является не только неоправданным, но и не соответствующим существующей 
системе норм законодательства о международном частном праве, содержащихся как в разде-
ле VI ГК РФ, так и в отраслевых законах.

Статья 1196 ГК РФ посвящена коллизионным вопросам установления права, подлежаще-
го применению при определении гражданской правоспособности физического лица. вклю-
чение в указанную статью части второй, устанавливающей для соответствующей категории 
лиц разрешительный порядок заключения сделок в отношении расположенной на террито-
рии России недвижимости, не соответствует предмету регулирования указанной статьи. во-
просы порядка заключения соответствующих сделок применительно к указанной в Проекте 
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категории лиц не могут регулироваться в статье, посвященной общим коллизионным вопро-
сам гражданской правоспособности физических лиц. Кроме того, в тексте действующей ре-
дакции статьи 1196 ГК РФ предусмотрено, что иностранные граждане и лица без гражданства 
пользуются в Российской Федерации гражданской правоспособностью наравне с российски-
ми гражданами, кроме случаев, установленных законом. таким образом, установление со-
ответствующего регулирования в тексте самого Проекта было бы не только более целесоо-
бразным и корректным с точки зрения существа регулируемых отношений, но при этом и не 
противоречило бы положениям статьи 1196 ГК РФ. 

Аналогичный вывод должен быть сделан и в отношении предлагаемого Проектом дополне-
ния статьи 1202 ГК РФ. Установление разрешительного порядка заключения сделок с недви-
жимостью иностранными юридическими лицами или российскими юридическими лицами, 
в уставном капитале которых иностранные граждане, лица без гражданства или иностран-
ные юридические лица имеют пятьдесят и более процентов, или иностранными организация-
ми, не являющимися юридическими лицами по иностранному праву, в норме ГК РФ, посвя-
щенной исключительно коллизионным вопросам определения содержания личного закона 
юридического лица, не соответствует системе норм раздела VI ГК РФ. в этой связи нельзя 
не обратить внимание и на то, что личный закон иностранных организаций, не являющих-
ся юридическими лицами по иностранному праву, которые также указаны в предлагаемом 
Проектом дополнении статьи 1202 ГК РФ, определяется в иной статье ГК РФ – статье 1203, 
что делает содержащийся в Проекте подход непоследовательным.

таким образом, по мнению Совета регулятивные положения Проекта о разрешительном 
порядке заключения сделок с недвижимостью соответствующей категории лиц должны вво-
диться в законодательство через предписания самого Проекта, а не посредством внесения из-
менений в нормы ГК РФ, касающиеся общих вопросов коллизионного регулирования. 

Указанный вывод в отношении предлагаемых изменений статьи 1196 и статьи 1202 ГК РФ 
также следует учесть и в связи с тем, что те или иные ограничения в отношении иностран-
ных юридических и физических лиц могут устанавливаться законодательством и в будущем. 
Отражение всех таких ограничений в тексте статей ГК РФ приведет к постоянно растущему 
списку исключений из общего правила, устанавливаемого этими положениями, что недопу-
стимо с точки зрения юридической техники.

Применительно к содержанию включенных в Проект предложений по изменению статьи 
1196 и статьи 1202 ГК РФ следует также отметить следующее. в обоих случаях эти дополне-
ния предусматривают, что соответствующие категории лиц «имеют право заключать сделки 
с недвижимостью, расположенной на территории [в границах] Российской Федерации, если 
это допускается федеральным законом…». Между тем, ни один закон Российской Федерации 
не содержит положения, допускающего заключение лицами названной категории сделок с не-
движимым имуществом – право на заключение таких сделок вытекает из общего принципа 
национального режима, предусмотренного в отношении иностранных лиц в части 3 статьи 
62 Конституции Российской Федерации. 

О недостаточной проработке указанных положений Проекта, касающихся внесения допол-
нений в ГК РФ, также свидетельствует и употребление в дополнениях к статье 1196 и статье 
1202 ГК РФ в одном и том же контексте разных формулировок «недвижимостью, располо-
женной на территории Российской Федерации» и «недвижимостью, расположенной в гра-
ницах Российской Федерации». 

V. Недостатки Проекта, отмеченные в разделах III – IV настоящего Заключения, позво-
ляют сделать общий вывод о целесообразности иного концептуального и структурного по-
строения Проекта.
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 в Пояснительной записке к Проекту справедливо указывается, что в действующем россий-
ском законодательстве ряд ограничений в сфере владения, пользования и распоряжениями 
иностранными лицами землей установлен в отдельных отраслевых законах. так, ограничение 
прав иностранных лиц на приобретение в собственность земельных участков, находящихся на 
приграничных территориях, установлен в Земельном кодексе Российской Федерации; недо-
пустимость перехода в собственность иностранных лиц земельных участков в границах мор-
ского порта предусмотрена Федеральным законом «О морских портах в Российской Федера-
ции и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» от 
8 ноября 2007 г. № 261-ФЗ; установление ограничений в отношении прав иностранных лиц 
применительно к землям сельскохозяйственного назначения предусмотрено Федеральным за-
коном «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ. 
Кроме того, изъятия ограничительного характера для иностранных инвесторов и для группы 
лиц, в которую входит иностранный инвестор, применительно к их участию в уставных капи-
талах обществ, имеющих стратегическое значение для обеспечения обороны страны и безопас-
ности государства комплексно урегулированы Федеральным законом «О порядке осуществле-
ния иностранных инвестиций в хозяйственные общества, имеющие стратегическое значение 
для обеспечения обороны страны и безопасности государства» от 29 апреля 2008 г. № 57-ФЗ. 
По мнению Совета, такой принцип построения законодательства должен учитываться и быть 
использован и при разработке Проекта. При этом предпочтительность такого подхода обу-
словлена не только традиционными принципами построения отечественного законодатель-
ства в рассматриваемой области, но и особенностями регулируемых отношений, предполага-
ющих установление ограничений в отношении право – и дееспособности иностранных лиц.

Поскольку Проектом предусматривается ограничение прав иностранных лиц и российских 
юридических лиц, в уставном капитале которых иностранные граждане, лица без граждан-
ства или иностранные юридические лица имеют пятьдесят и более процентов, в отношении 
совершения сделок с расположенной на территории России недвижимостью, что предпола-
гает особую чувствительность этой сферы с точки зрения международной экономической 
политики Российской Федерации, все основные положения об установлении ограничений 
в виде разрешительного порядка совершения указанных сделок должны содержаться в фе-
деральном законе, то есть в самом Проекте, и быть в этом законе максимально детализиро-
ванными. в частности, в тексте Проекта должны быть отражены цель установления разреши-
тельного порядка, исчерпывающим образом перечислены основания для получения разрешения 
и/или основания для отказа в выдаче разрешения, определен компетентный орган, осуществля-
ющий выдачу разрешений. Как уже отмечалось выше, в Проекте также должны быть конкрети-
зированы как круг объектов недвижимости, так и виды сделок, в отношении которых предусма-
тривается установление разрешительного порядка в контексте целевой направленности Проекта. 
Отнесение таких значимых вопросов в столь чувствительной сфере регулирования к последу-
ющему подзаконному акту Правительства Российской Федерации неоправданно. При этом 
к предмету регулирования подзаконного акта Правительства могут быть отнесены юридико-
технические вопросы порядка обращения за соответствующим разрешением и порядка его 
выдачи (сроки, перечень необходимых документов, иные процедурные вопросы). 

При указанном структурном построении Проекта также целесообразно изменить и назва-
ние законопроекта с тем, чтобы оно отражало содержащееся в нем регулирование, напри-
мер, «Закон о порядке совершения сделок с недвижимым имуществом отдельными катего-
риями лиц».

При формировании концепции Проекта также необходимо рассмотреть вопрос о возмож-
ности установить раздельные механизмы регулирования в отношении сделок с российской 
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недвижимостью, заключаемых иностранными физическими лицами, и сделок с российской 
недвижимостью, заключаемых юридическими лицами (как иностранными, так и россий-
скими с иностранным участием). целесообразность такого раздельного регулирования обу-
словлена тем, что применительно к физическим лицам возможно использование критериев 
бытовой (потребительской) направленности совершаемой сделки, не требующей разреши-
тельного порядка ее заключения, а также использование механизмов, связанных со стату-
сом иностранных лиц на территории Российской Федерации. Например, совершение сде-
лок с российской недвижимостью иностранными гражданами или лицами без гражданства, 
пребывающими в России временно, может быть поставлено под значительно более жесткий 
контроль, чем совершение тех же сделок иностранными гражданами или лицами без граж-
данства, получившими разрешение на постоянное жительство в Российской Федерации. 

VI. в связи с введением ограничений на совершение сделок с находящимся в России не-
движимым имуществом и в отношении российских юридических лиц, в уставном капитале 
которых иностранные граждане, лица без гражданства или иностранные юридические лица 
имеют пятьдесят и более процентов, логично было бы дополнить Проект положениями, огра-
ничивающими возможность совершения сделок с акциями российских юридических лиц, на-
правленных на приобретение иностранными лицами долей участия в российских обществах 
с целью приобретения недвижимого имущества в обход положений Проекта. 

VII. Дополнительной проработки требует вопрос о соотношении предлагаемого в Проекте 
регулирования с нормами права ВТО. При этом вопрос о правах иностранных лиц в отношении 
приобретения недвижимости в контексте обязательств России по соглашениям втО может 
возникать в связи с тем, что расположенная в России недвижимость может использоваться 
иностранными лицами для оказания услуг, что подпадает под определение торговли в кон-
тексте втО. в рамках втО и регулирования торговли услугами вопрос приобретения недви-
жимости может вставать и при предоставлении услуг путем коммерческого присутствия, т.е. 
через любую форму делового или профессионального учреждения на территории России (так 
называемый 3-й способ поставки услуг по ГАтС). 

Поскольку Российская Федерация является участницей втО, необходимо учитывать, что 
одним из базовых принципов втО является национальный режим. в соответствии со статьей 
XVII ГАтС под национальным режимом понимается предоставление режима, не менее бла-
гоприятного, чем тот, который член втО предоставляет аналогичным отечественным услу-
гам или поставщикам. Соответственно, Россия обязана предоставлять одинаковый режим для 
оказания услуг отечественными и иностранными лицами в секторах, содержащихся в Переч-
не специфических обязательств, и на условиях и требованиях, оговоренных в нем. Российская 
Федерация также по общему правилу разрешила учреждать коммерческие присутствия в де-
сятках сферах услуг. И регламентация их деятельности также должна базироваться на прин-
ципе национального режима.

VIII. При рассмотрении вопроса о соответствии устанавливаемого Проектом регулирова-
ния нормам втО не только целесообразно, но и совершенно необходимо тщательно проа-
нализировать законодательный опыт других стран-участниц ВТО применительно к вопросу об 
ограничении прав иностранных физических и юридических лиц на совершение сделок с не-
движимостью. такие законодательные ограничения существуют в целом ряде стран-участниц 
втО, особенно в отношении сделок с землей. Предлагаемый анализ позволит учесть исполь-
зуемые в этих государствах механизмы по законодательному закреплению изъятий из пред-
усмотренного нормами втО общего принципа национального режима.

IX. Отмеченная выше чувствительность регулируемой Проектом сферы отношений с точ-
ки зрения международной экономической политики Российской Федерации, необходимость 
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учета обязательств Российской Федерации по международным договорам с ее участием, 
включая втО, многоаспектность и общая сложность вопросов, возникающих в соответству-
ющей сфере регулирования, что в совокупности делает целесообразным иное концептуаль-
ное и структурное построение Проекта, приводят к выводу о том, что работа по подготовке 
Проекта не может быть возложена в первую очередь на Федеральную миграционную служ-
бу, а ее осуществление целесообразно поручить Министерству юстиции Российской Федера-
ции и Министерству иностранных дел Российской Федерации, с участием, кроме ФМС Рос-
сии, Минэкономразвития России и Министерства регионального развития России, а также 
ФСБ России.

X. Положение Проекта о включении сделок с объектами недвижимости, одной из сто-
рон которых является указанная выше категория лиц, независимо от суммы, на которую со-
вершается сделка, в число сделок, подлежащих обязательному контролю, осуществляемому 
в рамках противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным пу-
тем, посредством включения соответствующего абзаца в пункт 1.1 статьи 6 Федерального за-
кона от 7 августа 2001 г. № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, 
полученных преступным путем, и финансированию терроризма» выходит за рамки компе-
тенции Совета и потому в настоящем Заключении не рассматривается.

Вывод: Проект федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодатель-
ные акты Российской Федерации» требует существенной концептуальной и структурной до-
работки с учетом замечаний, высказанных в настоящем Заключении.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  
в Федеральный закон «о Социальной защите инвалидов  
в роССийСкой Федерации» и «оСновы законодательСтва  

роССийСкой Федерации о нотариате»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О социальной 
защите инвалидов в Российской Федерации» и «Основы законодательства Российской Федера-
ции о нотариате» (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета при Президенте Россий-
ской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства Ми-
нистерством финансов Российской Федерации (письмо от 10.06.2013 № 05-06-05/1/21534).

Как следует из Пояснительной записки, целью Проекта является создание инвалидам по 
зрению равных условий с другими гражданами в реализации гражданских прав.

Представленный Проект ранее уже дважды рассматривался Советом при Президенте Россий-
ской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства.

в Заключениях (протокол от 25.06.2012 № 108 и протокол от 24.12.2012 № 113) Совет отме-
тил, что предложенные разработчиками Проекта изменения, скорее всего, не достигнут той 
цели, которая ставится ими в Проекте. 

Совет обратил внимание на то, что предлагаемые разработчиками Проекта меры не толь-
ко не защитят права и охраняемые законом интересы инвалидов по зрению, а, наоборот, соз-
дадут возможность злоупотреблений со стороны различных лиц (служащих кредитной или 
иной организации) и обмана инвалидов по зрению.

в названных Заключениях Совет указал на то, что Проект основан на концептуально не-
верном подходе и не решает поставленных задач.

Анализ представленного Проекта позволяет сделать вывод о том, что Проект концепту-
ально не изменился.

Доработка Проекта фактически свелась к тому, что в Проект внесены изменения, в соот-
ветствии с которыми инвалид по зрению при осуществлении операций по приему, выдаче, 
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размену, обмену наличных денег представляет, помимо прочего, свидетельство о нотариаль-
ном удостоверении тождественности собственноручной подписи с оттиском факсимильно-
го воспроизведения собственноручной подписи, выданное в порядке, установленном Осно-
вами законодательства Российской Федерации о нотариате.

По мнению разработчиков Проекта, проставление факсимильного воспроизведения под-
писи инвалида по зрению позволит последнему полноправно участвовать в гражданских от-
ношениях. Однако физический недостаток инвалидов по зрению чаще всего не влияет на воз-
можность совершения собственноручной подписи. Они могут проставить ее самостоятельно, 
не прибегая к факсимильному воспроизведению своей подписи. Применительно к инвали-
дам по зрению существует проблема иного характера, а именно установление содержания до-
кумента, который собирается подписывать указанное лицо. Эту проблему представленный 
Проект не разрешает.

Законопроект содержит и иные недостатки, на которые уже обращалось внимание в За-
ключениях от 25 июня 2012 г. и от 24 декабря 2012 г.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О со-
циальной защите инвалидов в Российской Федерации» и «Основы законодательства Россий-
ской Федерации о нотариате» не может быть поддержан.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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 № 121-4/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 217944-6  

«о патронате в роССийСкой Федерации»

 I. Проект федерального закона № 217944-6 «О патронате в Российской Федерации» (далее – 
Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодифи-
кации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Государственно-
правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо от 5 июля 2013 года 
№ А6-5817).

Проект внесен на рассмотрение в Государственную Думу Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации депутатами Государственной Думы С.М. Мироновым, А.А. Агеевым, 
М.в. емельяновым, Н.в. Левичевым, е.Б. Мизулиной, О.А. Огаян. Находится на стадии под-
готовки к первому чтению и включен в примерную программу законопроектной работы Го-
сударственной Думы в период осенней сессии 2013 года (декабрь).

Как следует из пояснительной записки к Проекту, основная его идея состоит в закреплении 
на уровне федерального законодательства унифицированного регулирования патроната с це-
лью создания «стабильной и единообразной системы патронатного воспитания». По мнению 
авторов Проекта действующие в настоящее время законы субъектов Российской Федерации 
вследствие своего разнообразия не могут обеспечить полноценное функционирование такой 
системы, что «негативно сказывается на эффективности» работы института патроната.

II. в целом Совет не возражает против единообразного регулирования на федеральном 
уровне отношений патроната. Однако представленный Проект не может быть поддержан Со-
ветом по следующим основаниям.

1. в Проекте предпринята попытка регулирования различных по своей природе отноше-
ний и объединения их в единый институт патроната, который определен в части 1 статьи 1 
Проекта как «форма воспитания и оказания социальной помощи детям, нуждающимся в го-
сударственной поддержке, а также лицам из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попе-
чения родителей». При этом не учитывается в должной мере, что названные в Проекте виды 
патроната – патронатное воспитание, постинтернатный патронат и социальный патронат – 
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имеют различные цели, задачи, принципы их реализации и правовые последствия, предпо-
лагают участие в таких отношениях совершенно разных субъектов, в связи с чем уже урегули-
рованы разными, не вполне совпадающими по целям и задачам федеральными законами. 

так, патронатное воспитание предполагает передачу в семьи детей-сирот и детей, остав-
шихся без попечения родителей. При этом в действующем законодательстве формы устрой-
ства в семьи детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, урегулированы Се-
мейным кодексом Российской Федерации и Федеральным законом от 24 апреля 2008 года 
№ 48-ФЗ «Об опеке и попечительстве».

Постинтернатный патронат предполагает «сопровождение» лиц из числа детей-сирот и де-
тей, оставшихся без попечения родителей, с целью содействия их социальной адаптации. 
При этом оказание поддержки детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения родите-
лей, а также лицам из их числа, регламентировано Федеральным законом от 21 декабря 1996 
года № 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной поддержке детей-сирот и де-
тей, оставшихся без попечения родителей». 

Социальный патронат предполагает «сопровождение» и оказание помощи «неблагополуч-
ным» семьям. Данный вид отношений, в частности, порядок проведения превентивной, про-
филактической работы с «неблагополучными» семьями, урегулирован Семейным кодексом 
Российской Федерации (институты ограничения родительских прав, лишения родительских 
прав, отобрания ребенка при непосредственной угрозе его жизни и пр.), Федеральным зако-
ном от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и пра-
вонарушений несовершеннолетних».

в связи с изложенным, возникает вопрос о целесообразности и о необходимости серьез-
ного обоснования предлагаемой «унификации» правового регулирования. 

Кроме того, анализ текста Проекта позволяет сделать вывод о том, что авторы не достигли 
поставленной при его разработке цели, и Проект характеризуется отсутствием целостности 
и системного подхода, фрагментарностью регулирования и дублированием положений дру-
гих федеральных нормативных актов.

 2. Патронатное воспитание определено в Проекте как «форма устройства детей-сирот и де-
тей, оставшихся без попечения родителей» (часть 2 статьи 2 Проекта). При этом необходимо 
отметить, что данное определение по своему содержанию шире, нежели общее определение па-
троната (форма воспитания и оказания социальной помощи), поскольку помимо наделения 
воспитателя обязанностью по воспитанию ребенка предполагает возникновение также це-
лого комплекса иных субъективных прав и обязанностей.

Положения Проекта, фрагментарно регулирующие патронатное воспитание, определяю-
щие круг детей, которые могут быть переданы на патронатное воспитание (часть 2 статьи 3); 
определяющие основания возникновения патронатного правоотношения (часть 2 статьи 5); 
устанавливающие требования, предъявляемые к патронатным воспитателям (статья 6), опре-
деляющие принципы вознаграждения патронатных воспитателей (статья 7) и др. – фактиче-
ски дублируют положения действующего законодательства, регулирующие отношения по воз-
мездной опеке и приемной семье или даже почти полностью совпадают с этими нормами.

Проект не содержит каких-либо признаков, позволяющих отграничить патронат от имеющихся 
форм возмездной опеки и свидетельствующих о необходимости закрепления на федеральном 
уровне патронатного воспитания в качестве самостоятельной формы устройства детей-сирот 
и детей, оставшихся без попечения родителей. Согласно Проекту единственным отличитель-
ным признаком патронатного воспитания от существующих форм устройства детей является 
его временный характер. в соответствии с частью 2 статьи 3 Проекта патронатное воспита-
ние устанавливается на срок не более шести месяцев. При этом в Проекте ничего не сказано 
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о возможности продления указанного срока. Данное положение можно расценить как попыт-
ку создания в России временной формы устройства детей, схожей с американской фостерной 
системой, при которой ребенок в период до достижения им совершеннолетия может «сме-
нить» до десяти фостерных семей. Представляется, что вопрос о создании подобного инсти-
тута в России нуждается в глубокой детальной проработке и социальном обосновании с точ-
ки зрения последствий его введения. в представленном виде данное предложение не может 
быть поддержано. 

Кроме того, за рамками Проекта остались вопросы правового положения патронатного вос-
питателя, в частности, наделения его полномочиями опекуна и законного представителя 
ребенка.

Между тем с точки зрения интересов ребенка, оставшегося без попечения, вопрос о том, 
кто именно является его законным представителем и в какой мере это лицо свободно осу-
ществляет свои полномочия по представительству, является важнейшим. Отсутствие четко-
го ответа на этот вопрос способно создать угрозу защите прав и законных интересов детей, 
на что ранее Совет неоднократно обращал внимание.

3. Постинтернатный патронат определен как «форма воспитания и оказания социальной 
помощи» детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения родителей, а также лицам из 
их числа (часть 3 статьи 2). 

При этом не определен возраст детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, 
в отношении которых может быть установлен постинтернатный патронат. Следуя логике, мож-
но предположить, что данный вид патроната устанавливается в отношении лиц из числа вы-
пускников детских учреждений с целью содействия их социальной адаптации. Однако в ча-
сти 3 статьи 2 Проекта закреплена возможность установления постинтернатного патроната 
в отношении ребенка-сироты и ребенка, оставшегося без попечения родителей, без ограниче-
ния по возрасту. При этом при буквальном толковании части 1 статьи 3 Проекта можно сде-
лать вывод о том, что установление такого патроната возможно при условии получения согла-
сия ребенка, достигшего возраста 10 лет. Следовательно, постинтернатный патронат может 
быть установлен в отношении как детей, находящихся в детских учреждениях, так и выпуск-
ников этих учреждений. Нельзя не отметить, что авторы Проекта не делают различия между 
постинтернатным патронатом над детьми и над лицами из числа детей-сирот и детей, остав-
шихся без попечения родителей, то есть над лицами от 18 до 23 лет. При этом они не пояс-
няют, каким образом патронатный воспитатель будет осуществлять функции по воспитанию 
совершеннолетнего гражданина, который уже приобретел полную гражданскую дееспособ-
ность (статья 21 Гражданского кодекса Российской Федерации).

Кроме того, в проекте не конкретизированы цели, задачи, основания и условия назначения 
патронатного воспитателя и посещения им ребенка, помещенного в детское учреждение.

4. в соответствии с частью 4 статьи 2 Проекта социальный патронат является «формой ока-
зания необходимой помощи ребенку, признанному в установленном порядке нуждающим-
ся в государственной поддержке». Однако в Проекте не определены критерии признания детей, 
нуждающимися в государственной поддержке, а также не назван тот орган, который определит 
порядок признания их таковыми.

Как видно из Проекта, по своему содержанию социальный патронат представляет собой 
особую форму вмешательства в дела семьи, реализуемую на основании договора, заключае-
мого между законным представителем ребенка, патронатным воспитателем и исполнитель-
ным органом государственной власти субъекта Российской Федерации. 

Существо договора о социальном патронате не определяется ни в одном из положений зако-
нопроекта. Указывается лишь в общей форме, что договор о социальном патронате должен 
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предусматривать «способы воспитания», меры оказания социальной помощи ребенку, меры 
по защите его прав, права и обязанности сторон, порядок и условия расторжения договора, 
срок договора, порядок осуществления контроля, ответственность сторон, иные условия. 

Не исключено, хотя и неочевидно, что авторы Проекта имеют в виду заключение договора 
об оказании услуг. в то же время из текста Проекта невозможно понять, какие именно услу-
ги будут оказаны ребенку по указанному договору. 

в Проекте не определено правовое положение патронатного воспитателя.
Сама идея «переложить» родительские обязанности, возложенные на родителя законом, 

на некое третье лицо с помощью договора, заключаемого под воздействием органа государ-
ственной власти, противоречит существу и природе родительских обязанностей и, что гораз-
до важнее, не сопровождается в Проекте четким регулированием ответственности за ненад-
лежащее воспитание ребенка и за ненадлежащий уход за ним.

5. Можно предположить, что авторы Проекта пытались построить систему превентивного 
реагирования на ситуации, в которых лишь создается потенциальная угроза нарушения ин-
тересов ребенка. 

Однако для таких целей могут и должны использоваться публично-правовые механизмы, 
закрепленные в действующем законодательстве об административных правонарушениях (ста-
тьи 5.35, 6.10, 20.22 Кодекса РФ об административных правонарушениях). Проблема профи-
лактики нарушения прав ребенка требует совершенствования материальных и процессуаль-
ных положений законодательства об административных правонарушениях.

Кроме того, наличие ранее вынесенного предупреждения и повторное выявление потен-
циальных угроз интересам ребенка могло бы служить основанием для обращения органа опе-
ки и попечительства в суд с иском об ограничении родительских прав. При этом институт 
ограничения родительских прав (статьи 73-75 Семейного кодекса РФ) может быть усовер-
шенствован таким образом, чтобы решение суда об ограничении родительских прав на опре-
деленный срок предусматривало возможность оставления ребенка с родителями с установ-
лением соответствующего строгого контроля за поведением родителей со стороны органов 
опеки и попечительства.

выявленные злоупотребления со стороны родителей могут и должны служить также осно-
ванием для прекращения выплат им социальных пособий, если такие пособия расходуются 
без учета интересов детей. такое решение требует хорошо проработанного совершенствова-
ния уже существующих федеральных законов, регулирующих социальную поддержку граж-
дан, имеющих детей.

6. Следует отметить, что услуги, о которых идет речь в Проекте (социальная помощь), ока-
зываются в настоящее время гражданам на основании гражданско-правовых договоров об ока-
зании услуг (глава 39 Гражданского кодекса Российской Федерации), а также в рамках ока-
зания государственной социальной помощи (см., напр.: Федеральный закон от 17 июля 1999 
года № 178-ФЗ «О государственной социальной помощи»). так, например, на основании Фе-
дерального закона от 10 декабря 1995 года № 195-ФЗ «Об основах социального обслуживания 
населения в Российской Федерации» организовано социальное обслуживание населения – 
«деятельность социальных служб по социальной поддержке, оказанию социально-бытовых, 
социально-медицинских, психолого-педагогических, социально-правовых услуг и матери-
альной помощи, проведению социальной адаптации и реабилитации граждан, находящихся 
в трудной жизненной ситуации». 

При таких обстоятельствах предлагаемая в Проекте договорная конструкция (насколько 
можно судить о ней по отрывочным положениям Проекта) полностью охватывается действу-
ющими законодательными актами.
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7. в Проекте использованы термины, которые отсутствуют в федеральном законодатель-
стве. Например, «форма воспитания» (часть 1 статьи 1), «детский дом семейного типа» (аб-
зац 2 части 2 статьи 3), «социальное сиротство» (абзац 4 части 2 статьи 1) и др. Проект не со-
держит определений указанных понятий.

 в целом текст Проекта отличается чрезвычайно низким уровнем юридической техники. 
в нем имеются многочисленные лингвистические и юридико-технические погрешности. так, 
например, в абзаце третьем части 2 статьи 1 Законопроекта следующим образом определена 
задача патроната – «постинтернатная адаптация детей, оставшихся без попечения родителей, 
а также лиц из числа детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей». Следова-
тельно, можно предположить, что согласно данному положению постинтернатная адаптация 
детей-сирот не является задачей патроната. вместе с тем, в части 3 статьи 2 прямо указано на 
то, что постинтернатный патронат представляет собой форму воспитания и оказания соци-
альной помощи данной категории детей.

8. Принятие Проекта необходимо повлечет дополнительные расходы бюджетных средств, 
однако в представленном на рассмотрение Совета пакете документов отсутствует детальное 
финансово-экономическое обоснование Проекта.

Вывод: проект федерального закона № 217944-6 «О патронате в Российской Федерации» 
не может быть поддержан.

Председатель Совета   в.Ф. Яковлев
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№ 122-6/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  
в Федеральный закон «о Социальной защите инвалидов  
в роССийСкой Федерации» и оСновы законодательСтва  

роССийСкой Федерации о нотариате»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О социальной 
защите инвалидов в Российской Федерации» и Основы законодательства Российской Феде-
рации о нотариате» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Рос-
сийской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства 
(далее – Совет) Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации 
(письмо от 25 сентября 2013 г. № А6-7841).

Как следует из Пояснительной записки, целью Проекта является создание инвалидам по 
зрению равных условий с другими гражданами в реализации гражданских прав.

Представленный Проект ранее уже трижды рассматривался Советом.
в Заключениях от 25 июня 2012 г., от 24 декабря 2012 г. и от 8 июля 2013 г. (прилагаются) 

Совет отметил, что предложенные разработчиками Проекта изменения, скорее всего, не до-
стигнут той цели, которая ставится ими в Проекте. 

Совет обратил внимание на то, что предлагаемые разработчиками Проекта меры не только 
не защитят права и охраняемые законом интересы инвалидов по зрению, а, наоборот, созда-
дут возможность злоупотреблений со стороны различных лиц (служащих кредитной или иной 
организации) и обмана инвалидов по зрению.

в названных Заключениях Совет указал на то, что Проект основан на концептуально невер-
ном подходе и не решает поставленных задач.

Анализ представленного Проекта позволяет сделать вывод о том, что Проект концепту-
ально не изменился.

Доработка Проекта фактически свелась к тому, что в Проект внесены изменения юридико-
технического характера, касающиеся юридической терминологии, а также из перечня доку-
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ментов, которые инвалид по зрению при осуществлении операций по приему, выдаче, разме-
ну, обмену наличных денег представляет лицам, указанным в Проекте, исключено факсимиле. 
также в Проект дополнительно включены индивидуальный предприниматель и нотариус в ка-
честве лиц, осуществляющих операции по приему, выдаче, размену, обмену наличных денег, 
которым представляются указанные в Проекте документы.

По мнению разработчиков Проекта, проставление факсимильного воспроизведения под-
писи инвалида по зрению позволит последнему полноправно участвовать в гражданских от-
ношениях. Однако физический недостаток инвалидов по зрению чаще всего не влияет на воз-
можность совершения собственноручной подписи. Чаще всего эти лица могут проставить ее 
самостоятельно, не прибегая к факсимильному воспроизведению своей подписи. Примени-
тельно к совершению инвалидами по зрению указанных в проекте действий существует дей-
ствительно важная проблема иного характера, а именно установление точного содержания до-
кумента, который собирается подписывать указанное лицо. Эту проблему представленный 
Проект не разрешает, ограничиваясь глухой отсылочной нормой о «доведении до сведения 
инвалида по зрению… информации о характере осуществляемой операции и сумме операции 
в порядке, установленном центральным банком Российской Федерации.» в связи с этим об-
ращает на себя внимание недостаточная определенность круга операций, на которые будет 
распространяться новая редакция статьи 141 Федерального закона «О социальной защите ин-
валидов в Российской Федерации» и других, предлагаемых в Проекте норм: в частности, под 
«осуществление кредитной организацией операций по приему, выдаче, размену, обмену на-
личных денег» могут пониматься любой сложности операции по предоставлению инвалидам 
по зрению кредитов, если они выдаются наличными деньгами.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О со-
циальной защите инвалидов в Российской Федерации» и Основы законодательства Россий-
ской Федерации о нотариате» не может быть поддержан.

Председатель Совета   в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о публично-правовых компаниях 

в роССийСкой Федерации и о внеСении изменений в отдельные 
законодательные акты роССийСкой Федерации»

I. Проект федерального закона «О публично-правовых компаниях в Российской Федера-
ции и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (да-
лее – Проект) направлен в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации 
и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Минэкономразвития 
России (письмо от 30 января 2013 г. № 1343-ОФ/Д19и).

Первый вариант указанного Проекта был разработан Минэкономразвития России во ис-
полнение пункта 1 поручения Президента Российской Федерации от 17 июля 2012 г. № ПР-
1793 и направлен для экспертизы в Совет письмом от 7 сентября 2012 г. № 19011-ОФ/Д19и. 
После обсуждения на заседании Совета 24 сентября 2012 г. (протокол № 110) был сделан вы-
вод о том, что данный Проект нуждается в существенной переработке и дополнительном обо-
сновании на основе продуманной и тщательно выверенной концепции.

во исполнение поручения Правительства Российской Федерации о необходимости дора-
ботки проекта федерального закона «О публично-правовых компаниях в Российской Феде-
рации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» 
и с учетом письма Аппарата Правительства Российской Федерации об обязательном учете при 
доработке Проекта предложений Государственно-правового управления Президента Россий-
ской Федерации данный Проект был доработан Минэкономразвития России и повторно на-
правлен на экспертизу в Совет. 

II. Из содержания доработанного варианта Проекта следует, что никаких принципиальных из-
менений по сравнению с первоначальным вариантом он не претерпел, и ни одно из основных заме-
чаний, содержащихся в Экспертном заключении Совета от 24 сентября 2012 г., не было учтено. 

если не считать отдельных несущественных поправок, в основном редакционного харак-
тера, можно констатировать, что представленный вариант Проекта имеет два основных от-
личия от первоначального варианта.
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во-первых, в нем вводится деление «публично-правовых компаний» на два вида – публично-
правовые компании, созданные на основе решения федерального Правительства, «в том чис-
ле» путем реорганизации акционерных обществ со 100-процентным участием Российской 
Федерации (и в этом случае имеющие в качестве учредительного документа устав) (пп. 2 и 4 
ст. 2 и ст. 4 Проекта), и публично-правовые компании, созданные на основании федерально-
го закона, «в том числе» путем реорганизации государственных корпораций и/или государ-
ственной компании (и не имеющие в этом случае никаких учредительных документов) (п. 3 
ст. 2 и ст. 3 Проекта). 

Никаких иных различий в статусе этих двух видов публично-правовых компаний из Проек-
та не усматривается. Статья 5 Проекта прямо наделяет их единым правовым статусом. Из под-
пункта 2 пункта 3 статьи 6 Проекта как будто бы следует специальная правоспособность ком-
пании, созданной по решению Правительства Российской Федерации (поскольку в ее уставе 
должен быть указан исчерпывающий перечень осуществляемых ею видов деятельности), тогда 
как в пункте 2 статьи 3 Проекта применительно к компании, созданной на основании федераль-
ного закона, говорится лишь о необходимости определить для нее «сферу (виды) деятельности, 
которую она осуществляет». Однако скорее всего речь здесь идет не о продуманной юридиче-
ской конструкции, а о редакционных погрешностях, допущенных разработчиками Проекта.

вместе с тем из изложенного следует известное расширение сферы действия будущего за-
кона: если первоначальный вариант предполагал распространить его действие только на две 
госкорпорации (внешэкономбанк и Агентство по страхованию вкладов), то теперь предпола-
гается, что организационно-правовую форму публично-правовых компаний получат не только 
все госкорпорации и госкомпания, но и некоторые акционерные общества со 100-процентным 
участием Российской Федерации, а возможно – и какие-то другие юридические лица.

во-вторых, в Проекте появились некоторые специальные правила, устанавливающие бо-
лее четкие рамки ведения публично-правовыми компаниями коммерческой деятельности: 

 – требование публикации отчетности таких компаний, в основном соответствующие тра-
диционному для открытых акционерных обществ принципу публичного ведения дел (пп. 6 
и 7 ст. 16 Проекта); 

 – ограничения относительно инвестирования временно свободных средств компании (ст. 19  
Проекта); 

 – обязательное наличие у компании специальной стратегии ее деятельности, включаю-
щей финансовый план доходов и расходов (бюджет) компании и подлежащей опубликова-
нию для всеобщего сведения (ст. 15 Проекта). 

Появление такого рода правил можно лишь одобрить и поддержать, но они составляют 
едва ли не единственные достоинства рассматриваемого Проекта. 

III. Поскольку в остальном Проект не претерпел каких-либо существенных изменений, 
в отношении его содержания сохраняются в силе замечания, сделанные ранее в Экспертном 
заключении Совета от 24 сентября 2012 г. 

1. Проект по-прежнему не имеет продуманной концепции, что следует как из его содер-
жания, так и из краткой Пояснительной записки к нему. 

в пункте 1 статьи 2 Проекта по-прежнему содержится неопределенное понятие «публично-
правовой компании», к признакам которой, помимо «осуществления деятельности в интересах 
государства и общества», теперь добавлено обязательное наделение ее «публично-правовыми 
функциями и полномочиями», которые при этом не конкретизируются. так, согласно при-
мерному перечню целей создания публично-правовой компании (п. 5 ст. 2 Проекта) тако-
вая, в частности, может быть создана исключительно для целей «осуществления контроль-
ных, управленческих… функций и полномочий». 
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Можно предположить, что такие абстрактные формулировки вызваны стремлением объ-
единить в одну организационно-правовую форму по крайней мере две разнородных груп-
пы юридических лиц – компании, созданные путем преобразования акционерных обществ 
со 100-процентным государственным участием (деятельность которых в форме публично-
правовых компаний, очевидно, по-прежнему будет иметь по преимуществу коммерческий 
характер) и компании, созданные путем преобразования бывших госкорпораций (в деятель-
ности которых, видимо, предполагается определенная «публично-правовая составляющая»). 
Кроме того, возможно появление и иных публично-правовых компаний иными способами, 
поскольку подпункты 3 и 4 статьи 2 Проекта прямо характеризуют указанные две ситуации 
в качестве частных случаев (словами «в том числе»). 

Какие это могут быть способы и компании, а главное – какова реальная необходимость 
и целесообразность такого объединения полностью контролируемых государством юриди-
ческих лиц и их дальнейшая дифференциация по видам, из Проекта и Пояснительной за-
писки к нему установить нельзя. Пояснительная записка к Проекту содержит, кроме общих 
слов, лишь высокую положительную оценку госкорпораций, по существу не обосновывая 
ни необходимость их замены «публично-правовыми компаниями», ни попытку разделения 
их на виды, ни иные юридические значимые решения, предлагаемые в Проекте или из него 
вытекающие.

характеристика правового положения публично-правовой компании в статье 5 Проекта 
сводится к требованиям наличия у нее гербовой печати и банковских счетов. О том, что та-
кая компания является юридическим лицом, можно лишь догадаться из упоминания этого 
термина в пункте 1 статьи 3 Проекта, где говорится о государственной регистрации в каче-
стве юридического лица публично-правовой компании, созданной на основании федераль-
ного закона и потому не имеющей учредительных документов. Применительно к публично-
правовым компаниям, созданным на основании решений федерального Правительства, 
нельзя сделать и этого вывода.

2. По-прежнему вызывает тревогу положение кредиторов – контрагентов публично-
правовой компании с точки зрения защиты их имущественных интересов.

в Проекте теперь отсутствует указание на то, что публично-правовая компания не может 
быть признана банкротом, однако не сказано и обратного. Лишь в пункте 6 статьи 22 Проек-
та говорится о возможности при ликвидации компании продажи ее имущества с публичных 
торгов «в порядке, установленном законодательством о несостоятельности (банкротстве)». 
При этом для данной «некоммерческой организации» сохраняется возможность осуществлять 
эмиссию облигаций (подп. 12 п. 1 ст. 10 Проекта).

в пункте 7 статьи 5 Проекта Правительству Российской Федерации предоставляется право 
устанавливать «перечень имущества и (или) видов имущества компании, на которое не мо-
жет быть обращено взыскание по обязательствам компании», причем этот перечень ничем 
не ограничивается, но дополнительно упоминается еще и в пункте 6 статьи 22 Проекта, по-
священном ликвидации компании. 

Пункт 3 статьи 7 Проекта по-прежнему предоставляет наблюдательному совету компании 
право по своему решению (без каких-либо дополнительных условий, т.е. произвольно) в лю-
бое время безвозмездно передать в собственность Российской Федерации любую «часть иму-
щества» компании (даже, если она составляет, например, 99 процентов такого имущества), 
выведя его таким образом из-под взыскания кредиторов. 

Наконец, Российская Федерация – единственный учредитель и «фактический участник» 
публично-правовой компании, наделяемой «публично-правовыми функциями и полномо-
чиями», то есть правами органа власти – в соответствии с пунктом 8 статьи 5 Проекта по-
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прежнему не отвечает по обязательствам своей компании даже субсидиарно. такой подход, 
как уже отмечалось в Экспертном заключении Совета от 24 сентября 2012 г., не соответству-
ет ни широко распространенной в международном коммерческом обороте концепции функ-
ционального иммунитета государства, ни также получающей распространение в зарубежной 
и отечественной судебной практике концепции «снятия корпоративных покровов» («прока-
лывания корпоративной маски»), особенно в отношении «компаний одного лица». 

таким образом, в Проекте сохраняются необоснованные ограничения имущественной от-
ветственности публично-правовой компании перед своими кредиторами, не соответствую-
щие ни поставленной в Пояснительной записке задаче «вписаться в рыночную экономику, 
ни основополагающим принципам и подходам гражданского права, ни проводимой в госу-
дарственной экономической политике линии на создание в стране благоприятного инвести-
ционного климата. 

IV. в Проекте появились некоторые новые положения, вызывающие новые вопросы. 
1. так, пункт 2 статьи 21 Проекта разрешает реорганизацию публично-правовой компании 

либо в акционерное общество, либо в фонд. Почему недопустима ее реорганизация в обще-
ство с ограниченной ответственностью (тем более, что «закрытые акционерные общества» по 
действующему законодательству и «непубличные акционерные общества» по проекту новой 
редакции Гражданского кодекса РФ по существу мало чем отличаются от обществ с ограни-
ченной ответственностью) или в автономную некоммерческую организацию (которая по дей-
ствующему законодательству не имеет принципиальных отличий от фонда – ср. п. 1 ст. 7 и п. 
1 ст. 10 Федерального закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях»)? 
в какой мере обосновано создание на базе публично-правовой компании, то есть по Проек-
ту, некоммерческого юридического лица, – классической коммерческой корпорации (акци-
онерного общества), не говоря уже о возможности сохранения при этом за юридическими ли-
цами, реорганизованными в классическую коммерческую корпорацию, «публично-правовых 
функций и полномочий» (что вытекает из последней фразы пункта 3 статьи 21 Проекта)?

2. По предложению Государственно-правового управления Президента Российской Феде-
рации (письмо от 28 декабря 2012 г. № А6-10259, приложенное к Проекту) в подпункте 13 пун-
кта 1 статьи 10 Проекта слова «крупных сделок отдельных видов» заменены словами «сделок 
отдельных видов, в том числе крупных сделок». в подпункте 4 пункта 3 статьи 16 Проекта так-
же появилось упоминание о «сделках отдельных видов», информация о которых должна вклю-
чаться в годовой отчет компании. И, наконец, появилась особая, хотя и весьма лаконичная по 
содержанию статья 18 Проекта, целиком посвященная порядку совершения компанией «сде-
лок отдельных видов», в число которых здесь включены «в том числе» крупные сделки и сдел-
ки с заинтересованностью. Что собой представляет эта новая категория «сделки отдельных ви-
дов», остаётся неизвестным – речь едва ли идет о традиционной классификации сделок. 

3. Необоснованным является указание в статье 1 Проекта на определение правового поло-
жения публично-правовой компании «в соответствии с Гражданским кодексом РФ», ибо его 
общие нормы о юридических лицах не предусматривают для компаний такого рода возмож-
ности активно участвовать в коммерческой деятельности, в том числе эмитируя собственные 
облигации, но не имея при этом учредительных документов и выступая в качестве некоммер-
ческой организации унитарного характера, хотя и именующейся однако «компанией». 

*  *  *
Кратко суммируя сделанные выше замечания по Проекту, Совет, поддерживая саму идею 

создания государственных организаций в новых правовых формах, обеспечивающих «реше-
ние исключительно важных для государства задач и его инновационного развития», считает 
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необходимым в то же время обратить внимание на необходимость предварить разработку та-
кого Проекта тщательно продуманной и не менее тщательно обсужденной в профессиональ-
ном сообществе концепцией будущего закона.

в числе основных вопросов, которые, по мнению Совета, должны быть разрешены в по-
ложениях такой концепции, находятся следующие вопросы:

– каково содержание тех публично-правовых функций и полномочий, которые должны 
быть предоставлены публично-правовым компаниям, или, хотя бы, каковы виды (категории) 
таких функций и полномочий? вряд ли имеется в виду наделить такие компании правоохра-
нительными функциями или предоставить им полномочия налоговых или таможенных ор-
ганов. Но в настоящем виде проект сформулирован таким образом, что не исключает и по-
добные функции и полномочия публично-правовых компаний;

– будут ли, и если будут, то каким образом ограничены публично-правовые компании в от-
ношении осуществления своих публично-правовых функций и полномочий, то есть властных 
полномочий, участвуя в гражданско-правовых отношениях? в настоящем виде Проект сформу-
лирован таким образом, что обладая публично-правовыми полномочиями, публично-правовые 
компании ничем и никак не ограничены в возможности осуществлять эти властные функции 
в отношении других лиц, участвующих в гражданско-правовых отношениях с компаниями;

– на каких основаниях и в каком размере публично-правовые компании будут отвечать за 
вред, причиненный неправомерными а, возможно, и правомерными действиями (или бездей-
ствием) при осуществлении своих публично-правовых функций и полномочий? По Проекту 
осуществляя публично-правовые функции и полномочия, то есть действуя в качестве власт-
ных органов, публично-правовые компании отвечают за последствия таких актов как обыч-
ные участники гражданского оборота (причём, как указано выше, даже находятся по срав-
нению с ними в привилегированном положении). целесообразно обсудить вопрос, в какой 
мере такое решение вопроса соответствует принципиальным положениям нашего законода-
тельства об ответственности государства за акты власти (статья 53 Конституции Российской 
Федерации, статьи 1069, 1071 Гражданского кодекса Российской Федерации);

– поскольку публично-правовые компании не будут являться органами государствен-
ной власти, необходимо решить от чьего имени они будут осуществлять публично-правовые 
полномочия?

– как предполагается решить вопрос об иммунитете публично-правовых компаний от ино-
странной юрисдикции, включая арест их имущества за рубежом и обращение на него взыска-
ния, в случаях предъявления к ним требований субъектами иностранного права, в том чис-
ле иностранными государствами. Существует вероятность того, что по таким требованиям, 
предъявленным в иностранных юрисдикциях, будет привлекаться к ответственности не толь-
ко сама публично-правовая компания, но и российское государство.

Совет считает необходимым обратить внимание разработчиков Проекта на то, что если 
предлагаемая концепция будет подготовлена, Совет готов провести ее всестороннее кон-
структивное обсуждение.

Вывод: проект федерального закона «О публично-правовых компаниях в Российской Фе-
дерации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федера-
ции» по-прежнему нуждается в существенной переработке и дополнительном обосновании 
на основе продуманной концепции. 

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
25 февраля 2013 г.  

№ 115-2/2013

ЭкСпертное заключение  
по запроСу миниСтерСтва ФинанСов роССийСкой Федерации  

об организационно-правовой Форме  
роССийСкого ФинанСового агентСтва

в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее – Совет) поступил запрос от Министерства финан-
сов РФ с просьбой дать оценку положений, содержащихся в проекте федерального закона 
«О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации и установлении тре-
бований к работникам специализированной финансовой организации, учреждаемой Пра-
вительством Российской Федерации» (далее – законопроект), о создании Российского фи-
нансового агентства (далее – РФА) в форме открытого акционерного общества. Кроме того, 
перед Советом были поставлены вопросы: 

1) о существовании альтернативных акционерному обществу организационно-правовых 
форм создания РФА; 

2) каковы возможные отрицательные последствия создания РФА в форме акционерного 
общества.

Законопроектом предусматривается создание РФА в форме открытого акционерного об-
щества для осуществления функций по управлению государственным долгом, а также управ-
лению Резервным фондом и Фондом национального благосостояния. Одновременно с этим 
из Бюджетного кодекса исключаются положения об участии центрального банка РФ в осу-
ществлении отдельных полномочий по управлению Резервным фондом и Фондом нацио-
нального благосостояния, осуществлявшего такие полномочия безвозмездно. Дополнитель-
но Советом был получен альтернативный Законопроект, подготовленный ко второму чтению, 
в котором предлагается создание РФА в форме автономного учреждения.

Перед Советом не ставился вопрос об экономической целесообразности создания РФА как 
организации, которой передаются полномочия по управлению государственным долгом и пол-
номочия по управлению Резервным фондом и Фондом национального благосостояния.
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Совет отмечает риски, которые связаны с тем, что РФА, обладающее полномочиями по 
управлению государственными бюджетными средствами, должно будет осуществлять свою 
деятельность в значительной степени за рубежом, на иностранных финансовых рынках, 
и во многих ситуациях будет подпадать под действие иностранных юрисдикций. Эти риски, 
в основном не могут быть исключены определением надлежащей организационно-правовой 
формы РФА.

в связи с этим Совет рекомендует тщательно проанализировать все аспекты деятельно-
сти РФА в иностранных правопорядках с точки зрения возможной ответственности само-
го агентства и привлечения к ответственности за его действия российского государства, об-
ратив при этом особое внимание на вопросы иммунитета от подсудности, ареста имущества 
и обращения на него взыскания.

Необходимо, прежде всего, определиться, является ли такая деятельность РФА коммерче-
ской или некоммерческой, а также определить его специальную правоспособность, которая 
будет ограничивать риски, связанные с осуществлением иных видов деятельности. И нако-
нец, необходимо избрать такую организационно-правовую форму, которая была бы понят-
на на международных рынках.

Создание РФА в форме автономного учреждения не может быть поддержано. Автономное 
учреждение не является собственником имущества, кроме того эта форма не известна зарубеж-
ным правопорядкам, что значительно затруднит взаимоотношение РФА с контрагентами.

Для создания РФА как некоммерческой организации подходящей организационно-
правовой формой, по мнению Совета, мог бы быть фонд, с тем, разумеется, условием, что 
средства Резервного фонда и Фонда национального благосостояния останутся в собствен-
ности государства, а фонд будет лишь выполнять функцию управления ими. Фонд – неком-
мерческая организация, но он может заниматься коммерческой деятельностью, и не может 
распределять доходы, а для РФА это и не требуется. И зарубежная европейская практика по-
казывает, что фонды сейчас начинают активно использоваться именно для коммерческой де-
ятельности, в том числе и для доверительного управления.

Оценивая возможность использования для создания РФА формы открытого акционерного 
общества, Совет исходит, прежде всего, из тех полномочий, которые передаются РФА, с учё-
том того, что РФА будет выступать также в качестве посредника при передаче средств фон-
дов в доверительное управление. 

Совет разделяет мнение Минфина в том отношении, что с точки зрения приемлемости 
организационно-правовой форма РФА как коммерческой организации, функционирующей 
на иностранных рынках, наиболее подходящей была бы форма акционерного общества.

Однако при выборе для РФА такой организационно-правовой формы следует учитывать 
ряд обстоятельств.

Создание РФА в форме именно открытого акционерного общества, учредителем и участ-
ником которого является государство как единственный учредитель и участник, представ-
ляется не вполне понятным. По сути, это скорее закрытое акционерное общество, которое 
в случае принятия изменений в Гражданский кодекс РФ должно будет стать непубличным ак-
ционерным обществом. в этом случае многие нормы, сейчас обязательные для всех акционер-
ных обществ, могут быть изменены уставом РФА, который в соответствии с Законопроектом 
утверждается Правительством Российской Федерации. Публичное раскрытие информации 
для открытых акционерных обществ, если они не зарегистрировали проспект эмиссии, и за-
крытых акционерных обществ (непубличных акционерных обществ) не предусматривается.

вне зависимости от того, какая форма будет избрана, необходимо предусматривать систе-
му мер, которая обеспечивала бы сохранение и приумножение активов фондов, существую-
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щих в рамках бюджета Российской Федерации, и максимально минимизировала объективно 
существующие риски, связанные с передачей полномочий государства РФА.

Совет полагает, с учётом этого обстоятельства, что должны быть определены наиболее важ-
ные аспекты создания, управления и деятельности РФА на уровне закона. так на уровне за-
кона предлагается закрепить чёткие цели его создания и особенности деятельности, особен-
ности управления РФА, а также внутренние процедуры принятия решений и внутреннего 
контроля, с тем чтобы минимизировать риски, связанные с управлением фондами. в законе 
также должны содержаться нормы, позволяющие обеспечить контроль за деятельностью РФА 
со стороны государства. Кроме того, необходимо обеспечить публичность информации о де-
ятельности РФА и результатах такой деятельности. Более детальное регулирование РФА мог-
ло бы осуществляться на подзаконном уровне.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 148530-6 «о внеСении изменения  

в Статью 23 Федерального закона «о гоСударСтвенной региСтрации 
юридичеСких лиц и индивидуальных предпринимателей»

I. Проект федерального закона № 148530-6 «О внесении изменения в статью 23 Феде-
рального закона «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных 
предпринимателей» (далее – Проект) внесен в Государственную Думу Алтайским краевым 
Законодательным Собранием и направлен в Совет при Президенте Российской Федера-
ции по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Со-
вет) Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо  
от 30 января 2013 г. № А6-629).

Проект находится на стадии подготовки к рассмотрению в первом чтении.
II. Проект предусматривает введение в Федеральный закон «О государственной регистра-

ции юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» (далее – Закон о регистрации) 
специальных оснований для отказа в государственной регистрации изменений, связанных 
со сменой юридическим лицом адреса (места нахождения) на адрес (место нахождения) на 
территории, подведомственной другому регистрирующему органу. такими основаниями по 
Проекту являются:

а) наличие сведений о начале проведения в отношении данного юридического лица вы-
ездной налоговой проверки, назначенной в порядке, предусмотренном законодательством 
о налогах и сборах;

б) наличие у юридического лица недоимки, задолженности по пеням и штрафам, возник-
ших по результатам налоговых проверок за последний год.

Согласно пояснительной записке целью Проекта является установление законодательных 
рычагов для противодействия «миграции» недобросовестных налогоплательщиков. 

III. Совет поддерживает необходимость совершенствования законодательства, в том чис-
ле Закона о регистрации, в целях создания правовых механизмов, обеспечивающих противо-
действие не только уклонению от уплаты налогов с использованием конструкции юридиче-
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ского лица, но и уклонению от исполнения обязательств перед кредиторами, а также в целях 
создания правовых механизмов, обеспечивающих противодействие осуществлению незакон-
ных финансовых операций.

Однако Совет не может рекомендовать Проект к принятию в первом чтении.
1. Предусмотренные Проектом основания для отказа в государственной регистрации из-

менений, связанных со сменой юридическим лицом адреса, не решают проблему массовой 
регистрации юридических лиц по одному адресу лишь для вида, без намерения использо-
вать определенный адрес в качестве реального места нахождения постоянно действующего 
исполнительного органа юридического лица, поскольку эта же проблема возникает и на ста-
дии создания юридического лица.

2. Начало проведения в отношении юридического лица выездной налоговой проверки не 
может свидетельствовать или создавать предположение о его недобросовестности как нало-
гоплательщика и служить основанием для ограничения права на изменение юридическим 
лицом места нахождения. Кроме того, применение предложенной в Проекте нормы может 
стать поводом для злоупотреблений со стороны должностных лиц регистрирующего органа 
путем инициирования налоговой проверки исключительно по мотиву наличия у юридиче-
ского лица намерения изменить свое местонахождение. Предлагаемая юридическая «при-
вязка» юридического лица к месту его нахождения на неопределенный срок на практике не 
обеспечит беспрепятственное проведение в отношении недобросовестных лиц контрольных 
мероприятий, а для добросовестных участников гражданского оборота может повлечь отри-
цательные экономические последствия.

Установление запрета на регистрацию изменений, связанных со сменой адреса, при на-
личии у юридического лица недоимки, задолженности по пеням и штрафам, возникшим по 
результатам налоговых проверок за последний год, также не обеспечит исполнение юриди-
ческим лицом налоговых обязанностей, не предотвратит появление «брошенных» юридиче-
ских лиц, в том числе с долгами. Изменение местонахождения юридического лица не пре-
пятствует принятию налоговым органом мер по взысканию задолженности по обязательным 
платежам.

3. Согласно пояснительной записке к Проекту на практике юридические лица с долгами, 
зарегистрированные по одному адресу, впоследствии прекращают деятельность путем ре-
организации в форме присоединения, либо исключаются из единого государственного ре-
естра юридических лиц по решению регистрирующего органа, как фактически прекратив-
шие деятельность.

Однако предложенные в Проекте основания для отказа в государственной регистрации не 
решают проблему ухода от уплаты налогов посредством реорганизации в форме присоедине-
ния и прекращения юридических лиц. 

4. Решение проблемы «миграции» недобросовестных налогоплательщиков должно осу-
ществляться не путем предложенных в Проекте ограничений, а путем возложения на юри-
дическое лицо неблагоприятных последствий отсутствия юридического лица по адресу, ука-
занному в едином государственном реестре юридических лиц. 

По мнению Совета, вопрос о создании правовых условий для исключения на практике ис-
пользования указанных в пояснительной записке способов уклонения от уплаты налогов сле-
дует решать в рамках проекта федерального закона № 196666-6 «О внесении изменений в не-
которые законодательные акты Российской Федерации в части противодействия незаконным 
финансовым операциям», внесенного в Государственную Думу Правительством Российской 
Федерации. Этим проектом вносятся комплексные изменения в федеральные законы, на-
правленные на создание условий для предотвращения, выявления и пресечения финансовых 
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операций, в том числе с использованием фирм-однодневок, и легализации преступных до-
ходов, финансирование терроризма, уклонение от уплаты налогов и таможенных платежей, 
а также получение коррупционных доходов.

х х х

Вывод: проект федерального закона № 148530-6 «О внесении изменения в статью 23 Феде-
рального закона «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей» не может быть рекомендован для принятия в первом чтении.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 133786-6 «о внеСении изменений  

в пункт 1 Статьи 5 Федерального закона «о гоСударСтвенной региСтрации 
юридичеСких лиц и индивидуальных предпринимателей»  

(о дополнении перечня Сведений о юридичеСком лице данными  
о Сроке иСтечения полномочий лица, имеющего право дейСтвовать  

без доверенноСти)

I. Проект федерального закона № 133786-6 «О внесении изменений в пункт 1 статьи 5 Феде-
рального закона «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных пред-
принимателей» (о дополнении перечня сведений о юридическом лице данными о сроке ис-
течения полномочий лица, имеющего право действовать без доверенности) (далее – Проект) 
внесен в Государственную Думу депутатом Государственной Думы И.е. Костуновым и на-
правлен в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенство-
ванию гражданского законодательства (далее – Совет) Государственно-правовым управле-
нием Президента Российской Федерации (письмо от 15 февраля 2013 г. № А6-1185).

Проект находится на стадии подготовки к рассмотрению в первом чтении.
II. Согласно пояснительной записке к Проекту отсутствие в едином государственном рее-

стре юридических лиц (далее – реестр) сведений о сроке полномочий лица, имеющего право 
действовать без доверенности от имени юридического лица, создает ситуацию, когда недо-
бросовестные юридические и физические лица могут ввести в заблуждение других юридиче-
ских и физических лиц, не имеющих прямого доступа к этим сведениям, объявив таковым 
лицо, фактически уже не имеющее полномочий действовать от имени юридического лица, 
ссылаясь на данные реестра. Данный пробел в законодательстве может быть использован для 
совершения противоправных действий.

III. Совет не может рекомендовать Проект к принятию в первом чтении, поскольку дей-
ствие предлагаемой нормы не только не приведет к повышению стабильности гражданского 
оборота, но может стать поводом для возникновения новых споров, а также ослабит защиту 
интересов лица, добросовестно полагающегося на данные реестра.
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Проект неоправданно возлагает риск неблагоприятных последствий заключения сделки 
лицом, полномочия которого как органа юридического лица истекли, на контрагента этого 
юридического лица. 

Срок полномочий лица, действующего без доверенности от имени юридического лица, 
устанавливается для этого юридического лица, а не для его контрагентов. Истечение срока 
полномочий руководителя юридического лиц при наличии сведений о нем в реестре не явля-
ется основанием для вывода о том, что заключенная им сделка с лицом, добросовестно пола-
гающимся на данные реестра, является недействительной или незаключенной.

Кроме того, наличие в реестре сведений о сроке истечения полномочий лица, имеющего 
право действовать без доверенности от имени юридического лица, не препятствует распро-
страненным на практике случаям оспаривания сделок, заключенных лицом, полномочия ко-
торого прекращены досрочно. Поэтому принятие Проекта в качестве федерального закона 
не станет препятствием для недобросовестных лиц ссылаться на то, что подписавшее сделку 
лицо не имело полномочий действовать от имени юридического лица.

х х х

Вывод: проект федерального закона № 133786-6 «О внесении изменений в пункт 1 ста-
тьи 5 Федерального закона «О государственной регистрации юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей» (о дополнении перечня сведений о юридическом лице данны-
ми о сроке истечения полномочий лица, имеющего право действовать без доверенности) не 
может быть рекомендован для принятия в первом чтении, по соображениям концептуально-
го характера.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по вопроСам регулирования гражданСко-правового положения  

некоммерчеСких организаций

в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее – Совет) поступила просьба советника Президента Рос-
сийской Федерации, председателя Совета при Президенте Российской Федерации по разви-
тию гражданского общества и правам человека М.А. Федотова (письмо от 18 апреля 2013 г. 
№ А60 9-538) подготовить экспертное заключение в отношении Федерального закона «О не-
коммерческих организациях».

Перед Советом поставлены следующие вопросы: 
1) в какой степени нормы Федерального закона «О некоммерческих организациях» дубли-

руют нормы Гражданского кодекса Российской Федерации в части правового регулирования 
порядка создания и деятельности некоммерческих организаций; 

2) существует ли необходимость признания Федерального закона «О некоммерческих орга-
низациях» утратившим силу в связи с завершением работы Совета при Президенте Российской 
Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства над мо-
дернизацией Гражданского кодекса Российской Федерации и принятием Федеральных зако-
нов о внесении изменений в части 1, 2, 3 и 4 Гражданского кодекса Российской Федерации;

3) существует ли необходимость совершенствования и (или) принятия специальных фе-
деральных законов об отдельных формах некоммерческих организаций, предусмотренных 
Гражданским кодексом Российской Федерации.

в письме М.А. Федотова отмечается, что эксперты Совета при Президенте Российской 
Федерации по развитию гражданского общества и правам человека пришли к выводу о том, 
что вопросы создания, государственной регистрации, реорганизации, ликвидации, порядка 
управления некоммерческими организациями, организации взаимодействия со своими чле-
нами (для корпоративных форм некоммерческих организаций), имущественного положения 
этих организаций и ведения их деятельности в достаточной мере урегулированы нормами 
Гражданского кодекса Российской Федерации. также Кодекс содержит нормы, регулиру-
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ющие отдельные формы некоммерческих организаций, и ссылки на специальное законода-
тельство, регулирующее их деятельность.

Обсудив вопросы, связанные с соотношением положений Федерального закона от 12 янва-
ря 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» (далее – Закон об НКО) с положениями 
Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ) о юридических лицах, проекта 
федерального закона № 47538-6 «О внесении изменений в части первую, вторую, третью и чет-
вертую Гражданского кодекса Российской Федерации, а также в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации», принятого Государственной Думой в первом чтении, и с по-
ложениями подготовленного ко второму чтению проекта федерального закона № 47538-6/2 
«О внесении изменений в главу 4 части первой Гражданского кодекса Российской Федерации, 
статью 1 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» и признании утративши-
ми силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации» (далее – За-
конопроект о внесении изменений в ГК РФ), Совет пришел к следующим выводам.

1. Закон об НКО является комплексным законодательным актом, в котором определено 
не только гражданско-правовое положение отдельных организационно-правовых форм и ви-
дов некоммерческих организаций и их участие в имущественном обороте. К содержанию ре-
гулирования данного Закона относятся также отношения, не составляющие предмет граж-
данского законодательства. в их числе: оказание поддержки некоммерческим организациям 
органами государственной власти и органами местного самоуправления (ст. 31, 32), форми-
рование и ведение специальных реестров некоммерческих организаций (ст. 31.2), разграни-
чение полномочий между государственными органами и органами местного самоуправления 
(ст. 31.3), осуществление контроля за деятельностью некоммерческих организаций (ст. 32). 
Не относятся к предмету регулирования гражданского законодательства вопросы деятель-
ности социально ориентированных некоммерческих организаций и оказания им поддерж-
ки со стороны органов власти в силу осуществления ими социально-значимой деятельности 
(п. 2.1. ст. 2), а также вопросы деятельности некоммерческих организаций, выполняющих 
функции иностранного агента (п. 6 ст. 2 Закона об НКО), что не делает их особыми субъек-
тами имущественного оборота.

таким образом, Закон об НКО по сравнению с положениями о некоммерческих органи-
зациях ГК РФ регулирует более широкий круг отношений.

2. В части регулирования гражданско-правового положения некоммерческих организаций и их 
участия в имущественном обороте многие положения ГК РФ и Закона об НКО не совпадают. 

во многом это объясняется правилом пункта 3 статьи 50 ГК РФ об открытом перечне 
организационно-правовых форм некоммерческих организаций. Это правило позволило зако-
нодателю значительно увеличить (нередко при отсутствии для этого объективной потребно-
сти) число организационно-правовых форм некоммерческих организаций путем включения 
соответствующих правил о них в Закон об НКО и другие федеральные законы. так, Закон об 
НКО ввел в гражданский оборот в качестве его участников не предусмотренные ГК РФ не-
коммерческие партнерства (ст. 8) и автономные некоммерческие организации (ст. 10). Позд-
нее перечень организационно-правовых форм некоммерческих организаций был существенно 
расширен. в него вошли общины коренных малочисленных народов (ст. 6.1), казачьи обще-
ства (ст. 6.2), государственные корпорации и государственные компании (ст. 7.1, 7.2), пра-
вовое положение которых определяется (помимо Закона об НКО) федеральными законами 
об этих видах юридических лиц.

в результате сопоставления положений ГК РФ и Закона об НКО можно обнаружить:
 – правила, которые по существу повторяются в этих двух Законах. Например, нормы, опре-

деляющие понятие некоммерческой организации и ее правовое положение (ср. п. 1 ст. 2, п. 1 
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ст. 3 Закона об НКО и п. 1 ст. 48, п. 1 ст. 50 ГК РФ), наименование и местонахождение не-
коммерческой организации (ср. п. 1, 2, 3 ст. 4 Закона об НКО и п. 1, 2, 3 ст. 54 ГК РФ), фи-
лиалы и представительства некоммерческой организации (ср. ст. 5 Закона об НКО и ст. 55 
ГК РФ) и пр.;

 – правила Закона об НКО, не предусмотренные ГК РФ. Например, нормы Закона об НКО 
о непоименованных в ГК РФ организационно-правовых формах некоммерческих организа-
ций (п. 2 ст. 2, ст. 6.1 – 6.2, 7.1 – 8, 10), о заинтересованности (ст. 27) и пр.

Закон об НКО достаточно подробно регулирует деятельность некоммерческих организа-
ций, на которые распространяется действие его положений (ст. 1). При этом в посвященной 
этому вопросу главе IV содержатся не только нормы гражданского законодательства, но и по-
ложения, не относящиеся к предмету ГК РФ (ст. 2). Например, требование к материалам, из-
даваемым некоммерческой организацией, выполняющей функции иностранного агента (п. 
1 ст. 24), ведение некоммерческой организацией учета доходов и расходов по предпринима-
тельской и иной приносящей доход деятельности (п. 3 ст. 24). Глава IV Закона об НКО не 
содержит норм, дословно повторяющих нормы ГК РФ, однако некоторые из них по смыслу 
соответствуют правилам Кодекса (например, некоторые нормы о правоспособности неком-
мерческой организации).

Что касается правил статьи 13 Закона об НКО о создании некоммерческих организаций, 
то одни из них не являются новыми (правила, согласно которым некоммерческая организа-
ция может быть создана в результате учреждения по решению ее учредителей/участников), 
другие носят специальный характер (об ограничении создания некоммерческой организации 
в результате реорганизации).

3. Закон об НКО, как уже отмечалось, является комплексным актом (п. 1 настоящего За-
ключения). Поэтому принятие Законопроекта о внесении изменений в ГК РФ в качестве феде-
рального закона не повлечет признание утратившим силу Закона об НКО. 

Законопроект о внесении изменений в ГК РФ не предусматривает признания утратившим 
силу Закона об НКО. в то же время в соответствии с этим Законопроектом (п. 4 ст. 3) Закон 
об НКО и другие федеральные законы будут применяться постольку, поскольку они не про-
тиворечат ГК РФ. таким образом, после принятия Законопроекта потребуется серьезная ра-
бота по реформированию законодательства о некоммерческих организациях, исключение из 
него повторов и устранение противоречий.

 в принципе из Закона об НКО в перспективе целесообразно исключить нормы гражданско-
го законодательства. Правила о государственной регистрации некоммерческих организаций 
следовало бы изъять из него и (при необходимости) включить в общий закон о государствен-
ной регистрации юридических лиц, работа по подготовке которого должна быть проведена 
после принятия Законопроекта о внесении изменений в ГК РФ.

4. в Концепции развития гражданского законодательства Российской Федерации, одо-
бренной решением Совета 7 октября 2009 г. (п. 9), на базе которой подготовлен Законопро-
ект о внесении изменений в ГК РФ, предполагалось, в частности, отказаться от «трехуров-
невой» системы гражданских законов. Признано необходимым сократить число законов об 
отдельных видах юридических лиц путем консолидации ряда таких законов (например, за-
конов о кооперативах) или даже полностью отменить некоторые законы такого рода с пере-
несением из них отдельных норм в ГК РФ (прежде всего, многие законы о некоммерческих 
организациях).

таким образом, необходимость совершенствования специальных федеральных законов о не-
коммерческих организациях не вызывает сомнений. Поскольку речь идет о совершенствовании 
гражданско-правового положения некоммерческих организаций, результатом этой работы не 
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должно стать изменение специфики деятельности некоммерческих организаций отдельных форм 
и видов, а также изменение их социальных или иных общественно-значимых функций, которые 
они осуществляют на основании закона.

Количество организационно-правовых форм некоммерческих организаций и законов о них 
и так избыточно. Гражданский кодекс РФ и Законопроект о внесении изменений в ГК РФ не 
предполагают принятия (в дополнение к уже принятым) других специальных федеральных 
законов об отдельных организационно-правовых формах некоммерческих организаций. Ис-
ключением являются публично-правовые компании, упомянутые в Законопроекте о внесе-
нии изменений в ГК РФ (п. 3 ст. 1). 

Законопроект о внесении изменений в ГК РФ исходит из того, что особенности гражданско-
правового положения предусмотренных Кодексом организационно-правовых форм и видов 
некоммерческих организаций могут определяться федеральными законами, регулирующими 
их деятельность. в перспективе «в законах об отдельных видах некоммерческих организаций 
(общественных объединениях, политических партиях, профессиональных союзах и т.д.) в том, 
что касается их участия в гражданско-правовых отношениях, должны содержаться лишь от-
сылки к соответствующим нормам ГК, а не наоборот» (п. 7.1.5 Концепции).

Сказанное не означает, что ГК РФ и Законопроект о внесении изменений в ГК РФ ис-
ключают возможность принятия федеральных законов об отдельных видах юридических лиц 
(например, о фондах). Однако предметом регулирования таких законов должны быть отно-
шения по осуществлению некоммерческими организациями своей основной деятельности, 
а также другие отношения с их участием, не относящиеся к предмету гражданского законо-
дательства (ст. 2 ГК РФ). 

Председатель Совета   в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проектам Федеральных законов «о деятельноСти ФинанСовых организаций 
по Формированию и реализации Стандартных пенСионных Схем в роССийСкой 

Федерации» и «о внеСении изменений в некоторые законодательные 
акты роССийСкой Федерации в Связи С принятием Федерального закона 

«о деятельноСти ФинанСовых организаций по Формированию и реализации 
Стандартных пенСионных Схем в роССийСкой Федерации» 

I. Проекты федеральных законов «О деятельности финансовых организаций по формиро-
ванию и реализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации» (далее – «Про-
ект») и «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации 
в связи с принятием Федерального закона «О деятельности финансовых организаций по фор-
мированию и реализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации» (далее – 
«Проект закона «О внесении изменений»») направлены в Совет при Президенте Российской 
Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – 
Совет) Минфином России (письмо от 11 апреля 2013 г. № 05-01-11/12192).

Ранее (в ноябре 2012 г.) предметом рассмотрения Совета уже были проекты федеральных 
законов «О деятельности финансовых институтов по формированию и реализации пенсион-
ных программ в Российской Федерации», «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О деятельности 
финансовых институтов по формированию и реализации пенсионных программ в Российской 
Федерации» и «О внесении изменений в Федеральный закон «О негосударственных пенси-
онных фондах». На представленные проекты Советом было дано отрицательное заключение, 
высказан ряд серьезных замечаний, относящихся как к концептуальным, так и к юридико-
техническим аспектам законопроектов.

Как следует из письма Минфина России от 11 апреля 2013 г. № 05-01-11/12192, при дора-
ботке проектов были в том числе учтены замечания Совета.
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II. Сопоставление проектов позволяет обнаруживать в доработанных проектах следующие 
изменения:

1. Изменения терминологического характера 
термин «финансовый институт» заменен термином «финансовая организация»; термин 

«пенсионная программа» – термином «стандартная пенсионная схема»; термин «правила пен-
сионной программы» – термином «пенсионные правила стандартной пенсионной схемы»; 
термин «ведение пенсионного дела по пенсионной программе» – термином «администриро-
вание стандартной пенсионной схемы». термин «пенсионный аннуитет» заменен на сочета-
ние «стандартная пенсионная схема с единовременным взносом». При этом такие редакцион-
ные изменения не повлекли изменений в определении этих понятий, их содержании. 

Частично эти изменения учитывают замечания, содержавшиеся в пунктах 2, 3 Заключении 
Совета от 19 ноября 2012 г. (прилагается). Однако ряд таких замечаний в доработанном Про-
екте по-прежнему не учтен. Кроме того, не все состоявшиеся изменения терминологическо-
го характера можно признать удачными. так, термин «финансовая организация» определен 
в статье 2 Проекта как «юридическое лицо, которое в соответствии с настоящим Федераль-
ным законом осуществляет деятельность по формированию и реализации стандартных пен-
сионных схем». Однако в пункте 1 статьи 3 Проекта этот термин конкретизируется, и уточня-
ется, что финансовыми организациями по смыслу Проекта являются не любые юридические 
лица, а лишь негосударственные пенсионные фонды и страховые организации. При этом в су-
ществующем законодательстве Российской Федерации термин «финансовая организация» 
используется в других значениях. Например, в Федеральном законе от 26.10.2002 № 127-ФЗ 
«О несостоятельности (банкротстве)» (далее – «Закон о банкротстве») под этим термином 
понимается широкий круг юридических лиц, выполняющих различные функции на финан-
совых рынках (кредитные, страховые организации, профессиональные участники рынка 
ценных бумаг и многие другие). в Федеральном законе от 26.07.2006 г. № 135-ФЗ «О защи-
те конкуренции» финансовая организация определяется как «хозяйствующий субъект, ока-
зывающий финансовые услуги…», в похожем смысле этот термин используется в Кодексе об 
административных правонарушениях. таким образом, предлагаемая Проектом терминоло-
гия множит законодательные определения одного и того же понятия и вносит дополнитель-
ный элемент несогласованности в российское законодательство. 

в то же время замену термина «пенсионная программа» на термин «пенсионная схема» 
надо поддержать, поскольку именно последнее выражение широко используется в Федераль-
ном законе от 07.05.1998 № 75-ФЗ «О негосударственных пенсионных фондах» (далее – «За-
кон о НПФ»). 

если в первоначальном проекте содержалась отсылка к «уполномоченному Правитель-
ством РФ федеральному органу исполнительной власти», то в доработанном Проекте этот 
орган указан конкретно (центральный Банк Российской Федерации). такую конкретиза-
цию следует одобрить. Однако следует отметить, что в ряде статей доработанного Проекта 
(например, в пункте 9 статьи 5, пункте 3 статьи 6 и др.) сохранена предыдущая редакция. Не-
ясно, вызвано это намерением разработчиков или недостаточной внимательностью при ре-
дактировании текста Проекта. 

2. Изменения, призванные уточнить сферу действия Проекта 
Из Проекта исключен пункт 4 статьи 1, которым предусматривались ссылки на некие осо-

бенности деятельности негосударственных пенсионных фондов и страховых организаций, 
установленные Федеральным законом от 07.05.1998 г. № 75-ФЗ «О негосударственных пен-
сионных фондах» и Законом Российской Федерации от 27 ноября 1992 г. № 4015-1 «Об орга-
низации страхового дела в Российской Федерации» (далее – «Закон о страховом деле»). Од-
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нако в этих законах подобные особенности не предусмотрены, в связи с чем отсылка к ним 
была неуместной. таким образом, при доработке Проекта частично учтено замечание, вы-
сказанное в пункте 2 Заключения Совета от 19 ноября 2012 г. 

в то же время при доработке не была решена основная проблема, названная в упомянутом за-
мечании. Субъектами регулирования Проекта по-прежнему являются негосударственные пен-
сионные фонды и страховые организации. Согласно пункту 3 статьи 1 Проекта он не распро-
страняется на деятельность негосударственных пенсионных фондов по негосударственному 
пенсионному обеспечению и обязательному пенсионному страхованию. Исходя из положений 
пункта 1 статьи 2 Закона о НПФ рассматриваемый Проект может, таким образом, применяться 
лишь к деятельности негосударственных пенсионных фондов в качестве страховщика по про-
фессиональному пенсионному страхованию. Однако из содержания других положений Про-
екта ясно, что он направлен не на развитие профессиональных страховых систем, а на созда-
ние стандартных пенсионных схем, вкладчиками (учредителями) по которым могут быть как 
физические, так и юридические лица. Упоминание в пункте 1 статьи 3 Проекта (в измененной 
редакции) о необходимости получения негосударственными пенсионными фондами особой 
лицензии на формирование и реализацию стандартных пенсионных схем позволяет предполо-
жить, что Проект вводит новый вид деятельности негосударственных пенсионных фондов, не 
предусмотренный Законом о НПФ. Поскольку изменений в последний закон Проектом и со-
провождающими его документами не предлагается�, возникают противоречия между Проек-
том и Законом о НПФ в части полномочий негосударственных пенсионных фондов. 

Проект также не применяется к деятельности страховых организаций по пенсионному 
страхованию. С учетом положений пункта 1 статьи 3 Проекта можно сделать вывод о том, что 
Проект предусматривает введение нового вида страхования, на который страховые органи-
зации должны будут получать отдельную лицензию. При этом вызывает сомнения сама воз-
можность считать создание стандартных пенсионных схем страховой деятельностью. Кроме 
того, введение нового лицензируемого вида страхования потребовало бы внесения измене-
ний в пункт 1 статьи 32.9 Закона «О страховом деле», чего Проект в представленной редак-
ции не предусматривает. 

таким образом, Проект охватывает узкий и неясно очерченный круг деятельности, осу-
ществляемой двумя видами субъектов, деятельность каждого из которых уже регулируется 
соответствующими законами (о НПФ и о страховом деле) и подзаконными актами. С уче-
том сказанного Совет вынужден вновь высказать сомнение в целесообразности создания отдель-
ного закона, регулирующего такую деятельность. Кроме того, положения Проекта о его сфере 
применения нуждаются в дальнейшем уточнении и «гармонизации» с уже существующим зако-
нодательством в области пенсионного обеспечения и страхования (замечание 2 Заключения 
Совета от 19 ноября 2012 г.). 

3. Изменения, направленные на усиление гарантий выгодоприобретателей стандартных 
пенсионных схем

в статью 2 Проекта внесены изменения, согласно которым правила финансирования стан-
дартной пенсионной схемы, а также соответствующие типовые правила, утверждаемые цен-
тральным Банком Российской Федерации, должны предусматривать порядок и условия под-
держания достаточности активов для выполнения принятых обязательств перед физическими 
лицами. Это изменение частично учитывает замечание, высказанное в пункте 10 Заключения 
Совета от 19 ноября 2012 г. 

Отвечает задаче усиления гарантий выгодоприобретателей изменение, внесенное в пункт 2  
статьи 6 Проекта, благодаря чему исключается возможность обращения взыскания на акти-
вы стандартной пенсионной схемы по долгам финансовой организации.
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4. Изменения в сопутствующие законодательные акты
если в первоначальной редакции анализируемых проектов не предполагалось внесение из-

менений в федеральные законы, то к вновь представленному Проекту приложен Перечень из 
двух федеральных законов, в которые должны быть внесены изменения в связи с приняти-
ем Федерального закона «О деятельности финансовых организаций по формированию и ре-
ализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации». Изменения предпола-
гается внести в Закон о страховом деле и Закон о банкротстве. Кроме того, к доработанному 
Проекту приложен существенно измененный перечень из двадцати нормативных правовых 
актов, подлежащих принятию в связи с разработкой Проекта.

Предлагаемое пунктом 1 статьи 1 Проекта закона о внесении изменений дополнение пун-
кта 1 статьи 6 Закона о страховом деле не отвечает на вопрос о том, является ли деятельность 
по формированию и реализации стандартных пенсионных схем страховой деятельностью, 
и не вносит достаточной ясности в вопрос о порядке лицензирования этого вида деятельно-
сти страховых организаций.

Изменения в Закон о страховом деле, предлагаемые пунктами 2-4 статьи 1 Проекта зако-
на о внесении изменений, касающиеся обособления активов, раздельного учета и предостав-
ления в орган страхового надзора правил, предусмотренных Проектом, уточняют положения 
Проекта. Однако с учетом сказанного выше эти изменения являются недостаточными, а сама 
концепция наделения страховых организаций функцией формирования и реализации стан-
дартных пенсионных схем – недостаточно продуманной.

III. Сравнительный анализ первоначального и доработанного вариантов рассматриваемых 
законопроектов показывает, что большинство замечаний, высказанных Советом в Заключе-
нии от 19 ноября 2012 г., не учтено.

1. Как показано выше, сохраняется неопределенность в ключевом вопросе о роли и ме-
сте Проекта в системе законодательства Российской Федерации, о сочетании норм Проекта 
с нормами смежных законодательных актов, прежде всего в сфере пенсионного обеспечения 
и страхования, как в том, что касается смысла и полноты этих норм, так и использования той 
или иной терминологии (пункты 2, 3 Заключения Совета от 19 ноября 2012 г.).

2. Не учтены существенные замечания Совета о неверном подходе разработчиков Проек-
та к вопросу об «учтенных правах»; о соотношении учета прав выгодоприобретателей и их 
фактического существования; о недостаточности гарантий восстановления прав выгодо-
приобретателей в случае нарушения правил об учете этих прав (пункт 4 Заключения Совета  
от 19 ноября 2012 г.).

3. Лишь частично учтено замечание, касающееся содержания договора о пенсионной про-
грамме, вопроса о соотношении договора и различных правил, предусмотренных Проектом 
(пункт 5 заключения Совета от 19 ноября 2012 г.).

4. внесены изменения в пункт 4 статьи 4 Проекта, относящийся к особенностям банкрот-
ства финансовых организаций, формирующих стандартные пенсионные схемы. Эти изме-
нения по-прежнему носят отсылочный характер: предполагается, что порядок реализации 
прав выгодоприобретателей в случае банкротства финансовых организаций будет определен 
иными, нежели Проект, федеральными законами. в свою очередь, предлагаемое пунктом 2  
статьи 2 Проекта закона о внесении изменений дополнение статьи 132 Закона о банкрот-
стве также носит отсылочный характер и лишь предусматривает, что порядок передачи обя-
зательств и активов в случае банкротства финансовой организации определяется Правитель-
ством Российской Федерации. 

таким образом, высказанное ранее замечание Совета о необходимости определения в за-
коне, а не в подзаконном акте гарантий прав выгодоприобретателей в случае банкротства 
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финансовых организаций (пункт 5 Заключения Совета от 19 ноября 2012 г.) учтено лишь 
частично.

5. Не учтены замечания о неясности и проблематичности реализации механизма возмеще-
ния убытков, о видах пенсионных программ, об избыточной сложности формулировок про-
екта (пункты 7, 8, 9, 11 Заключения Совета от 19 ноября 2012 г.). 

6. в подпункт 6 пункта 6 статьи 5 Проекта внесено изменение, предусматривающее воз-
можность инвестирования активов различных пенсионных схем без их обособления друг от 
друга. Представляется, что это изменение не отвечает предложению, высказанному в пункте 
10 Заключения Совета от 19 ноября 2012 г., о необходимости предусмотреть в Проекте по-
следствия отрицательного результата инвестирования активов стандартной пенсионной схе-
мы и, напротив, может привести к увеличению рисков выгодоприобретателей и/или к росту 
непредсказуемости результата участия в стандартных пенсионных схемах. 

Совет также считает возможным отметить, что задачи, поставленные в Пояснительной за-
писке к Проекту закона о внесении изменений, не в полной мере решаются этим проектом. 
так, в абзаце втором пункта 2 Пояснительной записки в качестве одной из целей законо-
проекта указано «дополнение условий обеспечения финансовой устойчивости страховщика 
в связи с осуществлением деятельности по формированию и реализации стандартных пен-
сионных схем». Представляется, что единственное содержащееся в Проекте закона о внесе-
нии изменений предложение об обособлении активов пенсионной схемы от иных активов 
страховщика не является достаточной мерой, позволяющей говорить об усилении финансо-
вой устойчивости страховщика, осуществляющего деятельность по формированию и реали-
зации пенсионных схем. 

таким образом, многие замечания, высказанные Советом ранее, учтены лишь частично 
или не учтены вовсе. При этом некоторые изменения, внесенные в Проекты при их доработ-
ке, не отвечают задаче улучшения Проектов.

х х х

Вывод: проекты федеральных законов «О деятельности финансовых организаций по фор-
мированию и реализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации» и «О вне-
сении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в связи с при-
нятием Федерального закона «О деятельности финансовых организаций по формированию 
и реализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации» требуют дополни-
тельной доработки и в настоящем виде не могут быть поддержаны.

Приложение: Заключение Совета по проектам федеральных законов «О деятельности фи-
нансовых институтов по формированию и реализации пенсионных программ в Российской 
Федерации», «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации в связи с принятием Федерального закона «О деятельности финансовых институтов по 
формированию и реализации пенсионных программ в Российской Федерации» и «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон «О негосударственных пенсионных фондах» от 19 но-
ября 2012 года протокол № 112 – на 8 листах.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев 
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ЭкСпертнОе заключение  
по проектам Федеральных законов «о деятельноСти ФинанСовых организаций 
по Формированию и реализации Стандартных пенСионных Схем в роССийСкой 

Федерации» и «о внеСении изменений в некоторые законодательные 
акты роССийСкой Федерации в Связи С принятием Федерального закона 

«о деятельноСти ФинанСовых организаций по Формированию и реализации 
Стандартных пенСионных Схем в роССийСкой Федерации» 

I. Проекты федеральных законов «О деятельности финансовых организаций по форми-
рованию и реализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации» (далее – 
Проект) и «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федера-
ции в связи с принятием Федерального закона «О деятельности финансовых организаций 
по формированию и реализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации» 
(далее – Проект о внесении изменений) направлены на экспертизу в Совет при Президенте 
Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодатель-
ства (далее – Совет) Министерством финансов Российской Федерации (письмо от 12 июля 
2013 г. № 05-01-11/27342).

Ранее (в ноябре 2012 г.) предметом рассмотрения Совета уже были проекты федеральных 
законов «О деятельности финансовых институтов по формированию и реализации пенсион-
ных программ в Российской Федерации», «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О деятельности 
финансовых институтов по формированию и реализации пенсионных программ в Российской 
Федерации» и «О внесении изменений в Федеральный закон «О негосударственных пенсион-
ных фондах». На представленные проекты было дано отрицательное заключение, высказан 
ряд серьезных замечаний, относящихся как к концептуальным, так и к юридико-техническим 
аспектам законопроектов. После доработки проекты федеральных законов «О деятельности 
финансовых организаций по формированию и реализации стандартных пенсионных схем 
в Российской Федерации» и «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Рос-
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сийской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О деятельности финансовых 
организаций по формированию и реализации стандартных пенсионных схем в Российской 
Федерации» были повторно направлены в Совет Минфином России и были предметом рас-
смотрения Совета в мае 2013 года. При повторном рассмотрении проектов на них было дано 
отрицательное заключение. Совет отметил, что некоторые замечания, высказанные ранее, 
были учтены при доработке проектов. вместе с тем ряд принципиальных замечаний, выска-
занных Советом в ноябре 2012 года, остался без внимания.

Поскольку настоящее рассмотрение проектов является третьим по счету, Совет считает це-
лесообразным приложить к настоящему заключению более ранние заключения (от 19 ноября 
2012 г. и от 20 мая 2013 г., соответственно) и ссылаться на содержащиеся в них замечания.

II. 1. Одно из принципиальных замечаний, высказанных Советом ранее (в ноябре 2012 г. и в 
мае 2013 г.), касалось неопределенности сферы применения Проекта – как в части субъект-
ного состава лиц, которые будут уполномочены вести деятельность по формированию и ре-
ализации стандартных пенсионных схем, так и в части таких особенностей этой деятельно-
сти, которые оправдывали бы принятие отдельного закона, ее регулирующего. 

Совет констатирует, что при доработке в Проект были внесены изменения, призванные 
более четко очертить сферу действия Проекта в части субъектов, к которым он должен при-
меняться. Согласно Проекту формированием и реализацией стандартных пенсионных схем 
могут заниматься два вида субъектов: негосударственные пенсионные фонды и страховые ор-
ганизации. Деятельность по формированию и реализации стандартных пенсионных схем, как 
следует из Проекта, является для каждого из названных субъектов отдельным видом деятель-
ности, не совпадающим с теми видами деятельности, которые уже предусмотрены для этих 
субъектов соответствующими законами: Федеральным законом от 7 мая 1998 года № 75-ФЗ 
«О негосударственных пенсионных фондах» (далее – Закон о НПФ) и Законом Российской 
Федерации от 27 ноября 1992 года № 4015-1 «Об организации страхового дела в Российской 
Федерации» (далее – Закон о страховании). Из положений Проекта, а также Проекта о вне-
сении изменений можно сделать вывод о том, что, хотя деятельность по формированию и ре-
ализации стандартных пенсионных схем могут вести страховщики, эта деятельность не бу-
дет считаться страховой. 

Как для негосударственных пенсионных фондов, так и для страховщиков для ведения де-
ятельности, связанной со стандартными пенсионными схемами, не потребуется получение 
какой-либо новой лицензии помимо тех лицензий, которые уже предусмотрены Законом 
о НПФ и Законом о страховании соответственно. 

Проект о внесении изменений доработан в части определения видов деятельности него-
сударственных пенсионных фондов (далее – НПФ). Деятельность по формированию и реа-
лизации стандартных пенсионных схем предлагается выделить в качестве отдельной разно-
видности деятельности НПФ.

таким образом, круг лиц, которые смогут вести деятельность, связанную со стандартными 
пенсионными схемами, очерчен в доработанных Проектах гораздо более четко.

в то же время Совет вынужден констатировать, что из Проектов и пояснительных запи-
сок к ним не усматриваются сущностные отличия «стандартных пенсионных схем» и связан-
ной с ними деятельности от видов деятельности, которые уже предусмотрены действующим 
законодательством для двух названных выше категорий субъектов. Исходя из тех немногих 
положений Проекта, которые раскрывают понятие «стандартных пенсионных схем», можно 
сделать вывод, что речь идет о добровольном негосударственном пенсионном обеспечении, 
основанном на длительном (или, в одной из разновидностей – разовом) аккумулировании 
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средств путем оплаты взносов самим застрахованным лицом либо третьим лицом в пользу за-
страхованного лица. По этим признакам не удается вычленить те особенности, которые де-
лают невозможной или нецелесообразной деятельность по ведению «стандартных пенсион-
ных схем» в рамках существующего законодательства и, тем самым, оправдывают принятие 
отдельного закона об этой деятельности. 

тот факт, что, по смыслу Проекта, ведение стандартных пенсионных схем будет в равной 
степени доступно как негосударственным пенсионным фондам, так и страховщикам, сам по 
себе вряд ли оправдывает принятие отдельного закона об этом виде деятельности.

таким образом, необходимость разработки обсуждаемого Проекта по-прежнему 
неочевидна. 

высказанное замечание о роли и месте Проекта в системе российского пенсионного законо-
дательства имеет принципиальный характер. вместе с тем можно высказать и иные замеча-
ния к Проекту, относящиеся к порядку его применения. 

2. Согласно Проекту, он не распространяется на деятельность, уже урегулированную За-
конами о НПФ и о страховании. возникает, однако, вопрос о соотношении закона, предлага-
емого Проектом, и этих законов. Поскольку предполагается, что «стандартными пенсионны-
ми схемами» будут заниматься негосударственные пенсионные фонды и страховщики, статус 
которых урегулирован Законом о НПФ и Законом о страховании, можно предположить, что 
корпоративные вопросы этих организаций, возникающие в ходе ведения ими стандартных 
пенсионных схем, будут регулироваться соответствующими «профильными» законами (о НПФ 
и о страховании). Не столь очевиден подход к применению ряда других положений Законов 
о НПФ и о страховании: например, будут ли применяться параметры раскрытия информа-
ции негосударственным пенсионным фондом, предусмотренные Законом о НПФ, при веде-
нии фондом стандартных пенсионных схем? такой же вопрос можно задать и по ряду других 
аспектов, получивших решение в Законе о НПФ и Законе о страховании. 

3. Из положений Проекта, а также из приложенного к нему Перечня нормативных правовых 
актов, подлежащих принятию в связи с принятием Проекта, следует, что к деятельности по фор-
мированию и реализации стандартных пенсионных схем не будут применяться уже имеющиеся 
положения Закона о НПФ, а также подзаконные акты, регулирующие деятельность негосудар-
ственных пенсионных фондов и страховщиков, в части обеспечения финансовой устойчиво-
сти и гарантий исполнения обязательств перед физическими лицами – выгодоприобретателя-
ми. Предлагается разработать около двадцати новых подзаконных актов, которые, по замыслу 
разработчиков, должны будут урегулировать, в том числе, вопросы инвестирования активов 
стандартных пенсионных схем, правила их финансирования, нормативы достаточности соб-
ственных средств, правила формирования резервов и др. Из пояснительной записки неясно, чем 
вызвана необходимость разработки полностью нового блока подзаконных актов, которые в своей 
совокупности будут иметь весьма существенное значение для определения реального положе-
ния физических лиц – выгодоприобретателей «стандартных пенсионных схем». При таких об-
стоятельствах весьма сложно только на основании Проекта судить об истинном уровне защиты 
выгодоприобретателей, участвующих в стандартных пенсионных схемах. Иными словами, сам 
федеральный закон, предлагаемый Проектом, достаточно высокого уровня такой защиты не га-
рантирует, а перелагает решение этого вопроса на несуществующие пока подзаконные акты.

Следует также отметить, что, согласно Перечню нормативных актов, подлежащих приня-
тию в связи с принятием Проекта, разработка всех этих актов ожидается в течение 6 месяцев 
после вступления в силу нового закона. При этом неясно, каким образом закон сможет ра-
ботать в то время, пока все или хотя бы какая-либо часть этих актов еще не будет разработа-
на и принята в установленном порядке.



Материалы Международной конференции  
«Гражданское право России: наука, законы, правосудие. Итоги года» 28 февраля 2014 г.

85

4. высказанное выше замечание о неопределенной степени защиты прав выгодоприобре-
тателей можно дополнить тем, что в Проекте не определены и не раскрываются права фи-
зических лиц – выгодоприобретателей по стандартным пенсионным схемам. в ряде статей 
Проекта содержатся отсылки к этим правам, но их конкретный объем Проектом не урегули-
рован. в этой части Проект отсылает к подзаконным актам и/или к договору о стандартной 
пенсионной схеме.

5. Совет отмечает, что высказанное ранее (в мае 2013 г.) замечание о нежелательности ис-
пользования термина «финансовая организация» в узком значении, придаваемом ему Про-
ектом, и о несовпадении этого значения с толкованием, которое дается этому термину в дру-
гих законодательных актах Российской Федерации, учтено не было. Следует также отметить, 
что в самом тексте Проекта имеется противоречие в определении этого термина: в статье 2 
«Основные понятия…» финансовые организации определены как «юридические лица, ко-
торые… осуществляют деятельность по формированию и реализации стандартных пенсион-
ных схем», а из статьи 3 следует, что под «финансовыми организациями» может пониматься 
не любое юридическое лицо, но лишь две его разновидности: негосударственные пенсион-
ные фонды и страховые организации. 

6. По-прежнему не учтены замечания Совета о неверном подходе Проекта по вопросу об 
«учтенных правах»; о соотношении учета прав выгодоприобретателей и их фактического су-
ществования; о недостаточности гарантий восстановления прав выгодоприобретателей в слу-
чае нарушения правил об учете этих прав (пункт 4 заключения Совета от 19 ноября 2012 г., 
пункт III.2 заключения Совета от 20 мая 2013 г). 

7. в Проекте не усматриваются изменения, которые были бы направлены на его доработ-
ку по ряду ранее высказанных замечаний. Это относится к замечанию, касающемуся вопроса 
о соотношении договора и различных правил, предусмотренных Проектом (пункт 5 заключе-
ния Совета от 19 ноября 2012 г., пункт III.3 заключения Совета от 20 мая 2013 г); о неясности 
и проблематичности реализации механизма возмещения убытков, причиненных деятельностью 
«финансовой организации» (пункт 7 заключения Совета от 19 ноября 2012 г., пункт III.5 заклю-
чения Совета от 20 мая 2013 г.); о возможности инвестирования активов различных пенсион-
ных схем без их обособления друг от друга (пункт III.6 заключения Совета от 20 мая 2013 г.).

8. При доработке было учтено замечание о необходимости уточнения органа(ов) исполни-
тельной власти, выполняющего(их) конкретные функции, предусмотренные Проектом. 

9. Совет отмечает, что Проект о внесении изменений был дополнен в части изменений, 
вносимых в Федеральный закон от 26 октября 2002 года № 127-ФЗ «О несостоятельности 
(банкротстве)» (далее – Закон о банкротстве). таким образом, учтено замечание, высказан-
ное в пункте 5 заключения Совета от 19 ноября 2012 г. и в пункте III.4 заключения Совета от 
20 мая 2013 г.

10. К представленному Проекту имеется ряд замечаний юридико-технического характера. 
так, в пункт 1 статьи 4 Проекта внесено изменение, из которого может следовать, что одна 
финансовая организация вправе осуществлять деятельность по формированию и реализации 
лишь одной стандартной пенсионной схемы. Неясно, отражает ли использование единствен-
ного числа в доработанном варианте Проекта намерение разработчиков придерживаться схе-
мы «одна организация – одна пенсионная схема», либо речь идет о неточности. К стилисти-
ческим недочетам Проекта относится и формулировка абзаца 9 пункта 3 статьи 8 Проекта. 
Кроме того, приложенный к Проекту Перечень федеральных законов, подлежащих измене-
нию в связи с принятием Проекта, не указывает на Закон о НПФ, в то время как изменения 
в этот закон необходимы по смыслу Проекта и содержатся в доработанном варианте Проек-
та о внесении изменений. 
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11. Совет считает возможным повторить ранее высказанное замечание о том, что поясни-
тельная записка к Проекту закона о внесении изменений не в полной мере соответствует со-
держанию этого Проекта. так, упоминание в пояснительной записке о «дополнении условий 
обеспечения финансовой устойчивости страховщиков» не находит отражения в тексте Про-
екта о внесении изменений. 

Подводя итоги, Совет констатирует, что по ряду высказанных замечаний Проект был до-
работан, а замечания – надлежащим образом учтены. Следует, однако, отметить, что некото-
рые замечания, в том числе носящие принципиальный характер, учтены не были. Поскольку 
такие неучтенные замечания относятся, в том числе, к вопросу о целесообразности разработ-
ки отдельного закона о стандартных пенсионных схемах, а также к существенным вопросам 
прав физических лиц – выгодоприобретателей и гарантий осуществления этих прав, Проек-
ты в представленной редакции не могут быть одобрены.

х х х

Вывод: проекты федеральных законов «О деятельности финансовых организаций по фор-
мированию и реализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации» и «О 
внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в связи 
с принятием Федерального закона «О деятельности финансовых организаций по формиро-
ванию и реализации стандартных пенсионных схем в Российской Федерации» не могут быть 
поддержаны.

Приложение: 
Заключение Совета от 19 ноября 2012 г.
Заключение Совета от 20 мая 2013 г.

Председатель Совета   в.Ф. Яковлев
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№ 121-8/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «о неСоСтоятельноСти (банкротСтве)»  
в чаСти повышения ЭФФективноСти защиты прав кредиторов  

по требованиям об оплате труда»

I. Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О несосто-
ятельности (банкротстве)» в части повышения эффективности защиты прав кредиторов по 
требованиям об оплате труда» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Прези-
денте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законо-
дательства (далее – Совет) Министерством экономического развития Российской Федера-
ции (письмо от 20.08.2013 г. № 17498-ОФ/Д06и). 

II. Основная цель Проекта – предоставить учредителям (участникам) должника, собствен-
нику имущества должника – унитарного предприятия либо третьим лицам в ходе процедур, 
применяемых в деле о банкротстве, право погасить требования кредиторов по текущим пла-
тежам по выплате выходных пособий и оплате труда лиц, работающих или работавших по 
трудовым договорам, а также требования по выплате выходных пособий и оплате труда лиц, 
работающих или работавших по трудовому договору, включенные в реестр требований кре-
диторов, путем перечисления денежных средств на специальный банковский счет должника 
с целью осуществления последующих расчетов с названными кредиторами. Согласно зако-
нопроекту соответствующее третье лицо, осуществившее погашение указанных требований, 
становится кредитором в ходе дела о банкротстве должника-работодателя. требования тако-
го кредитора, осуществившего погашение требований по оплате труда, подлежат удовлетво-
рению должником в тех же размерах и в той же очередности, что и погашенные им требова-
ния (с. 2-3 пояснительной записки).

III. Совет отмечает, что Проект соответствует его концепции и целям разработки и может 
быть поддержан с учетом следующих замечаний:
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1. Предусмотренный Проектом порядок удовлетворения требований по оплате труда следу-
ет распространить на требования по выплате вознаграждения авторам результатов интеллек-
туальной деятельности. Эти требования обладают одинаковым приоритетом и традиционно 
рассматриваются законодателем как подлежащие удовлетворению в составе одной очереди.

2. Предложенный в Проекте механизм защиты прав кредиторов по указанным привилеги-
рованным требованиям представляется недостаточно эффективным. 

в соответствии со статьями 711, 851, 1121, 1291 Федерального закона «О несостоятельности 
(банкротстве)» к лицу, осуществившему погашения требований к должнику об уплате обяза-
тельных платежей, включенных в реестр требований кредиторов, переходит право на голо-
сование на собрании кредиторов. 

Работники должника по требованиям об оплате труда, а также авторы результатов интел-
лектуальной деятельности по требованиям о выплате авторских вознаграждений не являют-
ся участниками собрания кредиторов с правом голоса. Поэтому у лица, осуществившего по-
гашение этих требований, право голоса не возникает.

в целях создания дополнительных стимулов для погашения задолженности следует пре-
доставить лицу, удовлетворившему требования к должнику по оплате труда и по выплате воз-
награждения авторам результатов интеллектуальной деятельности, право голоса на собрании 
кредиторов.

3. По-видимому, в результате технической ошибки Проект (п. 4, 6, 8 ст. 1) исключает из 
числа требований, по которым не приостанавливается исполнение исполнительных докумен-
тов в ходе наблюдения, финансового оздоровления и внешнего управления, требования о вы-
плате компенсаций сверх возмещения вреда (см. Федеральный закон от 28.11.2011 № 337-ФЗ 
«О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации»). Данный недостаток следует устранить.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О не-
состоятельности (банкротстве)» в части повышения эффективности защиты прав кредито-
ров по требованиям об оплате труда» может быть поддержан с учетом высказанных в насто-
ящем Заключении замечаний.

Председатель Совета в.Ф.       Яковлев
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№ 122-1/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «о негоСударСтвенных пенСионных Фондах»  
и в отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации»

I. Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О негосу-
дарственных пенсионных фондах» и в отдельные законодательные акты Российской Федера-
ции» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федера-
ции по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) 
Министерством финансов Российской Федерации (письмо от 17 октября 2013 г. № 05-01-
11/43294) в третий раз (письма от 12 июля 2013 г. № 05-01-11/27340, от 26 сентября 2013 г. 
№ 05-01-11/39982).

II. Проект разработан в соответствии с пунктом 5 протокола совещания у Первого заме-
стителя Председателя Правительства Российской Федерации И.И. шувалова от 21 января 
2013 г. № Иш-П13-4пр о подготовке предложений о внесении изменений в законодатель-
ство Российской Федерации, предусматривающих осуществление деятельности негосудар-
ственных пенсионных фондов в организационно-правовой форме коммерческих организа-
ций (письмо Минфина России от 12 июля 2013 г. № 05-01-11/27340).

III. Проект предполагает внесение изменений в следующие законодательные акты Рос-
сийской Федерации:

Федеральный закон от 7 мая 1998 г. № 75-ФЗ «О негосударственных пенсионных фондах» 
(далее – Закон о НПФ) (ст. 1),

Федеральный закон от 26 декабря 1995 г. № 208-ФЗ «Об акционерных обществах» (ст. 2),
Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» (ст. 3),
Федеральный закон от 16 июля 1999 г. № 165-ФЗ «Об основах обязательного социально-

го страхования» (ст. 4).
IV. в соответствии с пунктом 1 статьи 2 Закона о НПФ негосударственный пенсионный 

фонд (далее – фонд) – особая организационно-правовая форма некоммерческой организа-
ции социального обеспечения, исключительными видами деятельности которой являются:
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деятельность по негосударственному пенсионному обеспечению участников фонда в со-
ответствии с договорами негосударственного пенсионного обеспечения; 

деятельность в качестве страховщика по обязательному пенсионному страхованию в со-
ответствии с Федеральным законом от 15 декабря 2001 г. № 167-ФЗ «Об обязательном пен-
сионном страховании в Российской Федерации» и договорами об обязательном пенсионном 
страховании;

деятельность в качестве страховщика по профессиональному пенсионному страхованию 
в соответствии с федеральным законом и договорами о создании профессиональных пенси-
онных систем.

Как следует из пояснительной записки к Проекту, деятельность фондов в форме неком-
мерческой организации создает для фондов и их учредителей ряд проблем. Определенная 
фондам в Законе о НПФ организационно-правовая форма некоммерческой организации, 
по мнению разработчиков Проекта, не позволяет фондам стать полноправными участника-
ми рынка, привлекать дополнительное финансирование, решать вопросы имущественной от-
ветственности менеджмента за последствия принятых ими неэффективных решений, у учре-
дителей фонда отсутствуют легитимные корпоративные права. 

В связи с этим предлагается установить, что фонды могут создаваться в форме акционерного 
общества (акционерный пенсионный фонд�) (п. 3 ст. 1, ст. 5 Проекта). При этом Проект в пред-
ставленной редакции (п. 1 ст. 5) предусматривает обязательное преобразование существую-
щих некоммерческих фондов в акционерные общества или (возможно в перспективе) также 
и в иную форму коммерческой организации. 

Для акционерных пенсионных фондов Проект предусматривает сохранение специальной 
правоспособности, установленной Законом о НПФ для некоммерческих фондов, определя-
ет особенности их гражданско-правового положения и деятельности. 

V. 1. Предложение об изменении правового статуса фондов не вызывает принципиальных 
возражений. 

в то же время Совет обращает внимание на то, что, поскольку фонды в Российской Феде-
рации осуществляют значимые социальные функции (п. 1 ст. 2 Закона о НПФ), изменение 
законодательства о фондах не должно привести к ущемлению прав граждан на получение от 
фонда пенсионных выплат (п. 2 ст. 33 Закона о НПФ в редакции Проекта).

По мнению Совета, в отличие от обычных акционерных обществ, действующих для полу-
чения прибыли и ее распределения между акционерами, ключевая цель деятельности фон-
дов – социальное обеспечение граждан, а получение прибыли от коммерческой деятельно-
сти следует рассматривать в первую очередь в качестве способа приумножения полученных 
от граждан и юридических лиц целевых средств. Поэтому классическая форма акционерно-
го общества непригодна для фондов. в этом направлении специализации таких акционерных 
обществ в Проекте предприняты определенные шаги: правомерно предусмотрен целый ряд 
положений, характеризующих особенности гражданско-правового положения акционерных 
пенсионных фондов и их деятельности (повышенные требования к их уставному капиталу, 
формированию имущества и оплате акций, положения о контроле за деятельностью фондов 
в качестве акционерных обществ со стороны цБ РФ и пр.).

Совет считает, что законодательство в этой сфере должно обеспечить максимальную за-
щиту страховых и пенсионных взносов в фонд от неоправданных рисковых операций с ними, 
предусматривать механизмы для разрешения возможных конфликтов между акционерами, 
с одной стороны, и вкладчиками, страхователями и участниками фонда, с другой. Совершен-
ствование закона о НПФ не должно привести к снижению поступающих на пенсионные счета 
граждан доходов вследствие осуществления фондом выплат, свойственных акционерному обще-
ству (дивидендов акционерам и затрат на корпоративные расходы, повышенных налогов). 
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Поэтому Проект должен предусматривать механизмы распределения финансовых резуль-
татов деятельности фонда, которые должны в полной мере соответствовать существу при-
меняемым фондом пенсионным схемам и механизму формирования и выплат пенсионных 
накоплений. Иначе говоря, должен быть предусмотрен особый порядок формирования прибы-
ли общества, который бы исключал возможность ее распределения в ущерб способности фонда 
платить по своим социальным обязательствам. также следует учитывать, что в силу особенно-
стей существующей правовой формы фондов закон справедливо использует термин «доход», 
в коммерческой же организации под этим термином будет пониматься «прибыль общества», 
а под доходом у нее в силу исторического толкования будет пониматься «выручка». в этой 
связи пункты 4 и 15 статьи 1 Проекта нуждаются в доработке. 

2. в отличие от ранее представленного в Совет законопроекта (письмо Минфина России 
от 12 июля 2013 г. № 05-01-11/27340) Проект обязывает действующие фонды, являющие-
ся некоммерческими организациями, преобразоваться в акционерные общества к опреде-
ленному сроку под угрозой их принудительной ликвидации. Данное требование (ст. 5 Про-
екта) вызывает возражения. По мнению Совета, на данном этапе не следует принуждать 
ныне действующие некоммерческие фонды к срочному и обязательному изменению своего 
гражданско-правового статуса. Необходимо допустить возможность их деятельности в су-
ществующем качестве без условия о их принудительной реорганизации с тем, чтобы в ре-
зультате последующего анализа работы фондов понять, является ли деятельность фондов 
в форме коммерческой организации (в результате их добровольного преобразования в ак-
ционерные общества) более успешной и не препятствует ли корпоративная форма управле-
ния фондами решению возложенных на них функций по социальному обеспечению граж-
дан. Из предыдущих редакций Проекта видно, что предложенные в Проекте правила ранее 
были разумно направлены на возможность сохранения существующих фондов в качестве 
некоммерческих организаций.

3. Проект не согласован с проектом федерального закона № 47538-6/2 «О внесении изме-
нений в главу 4 части первой Гражданского кодекса Российской Федерации, статью 1 Феде-
рального закона «О несостоятельности (банкротстве)» и признании утратившими силу от-
дельных положений законодательных актов Российской Федерации» (далее – Законопроект 
о внесении изменений в ГК).

3.1. в соответствии с пунктом 3 статьи 1 Проекта «акционерный фонд может являться от-
крытым или закрытым обществом». Однако Законопроект о внесении изменений в ГК отказы-
вается от закрытых акционерных обществ. вместо этой категории организационно-правовых 
форм вводится деление акционерных обществ на публичные и непубличные (проект новой 
статьи 663). При этом положения о непубличных акционерных обществах предусматривают 
широкие возможности для участников общества по определению структуры, порядка обра-
зования и полномочий органов общества. Соответствующие диспозитивные положения За-
конопроекта о внесении изменений в ГК существенно увеличивают риски деятельности не-
публичных обществ. Поэтому идея создания фондов в форме непубличного общества не может 
быть поддержана. 

3.2. в соответствии с пунктом 5 статьи 58 ГК в действующей редакции при преобразовании 
юридического лица одного вида в юридическое лицо другого вида (изменение организационно-
правовой формы) к вновь возникшему юридическому лицу переходят права и обязанности 
реорганизованного юридического лица в соответствии с передаточным актом.

Законопроект о внесении изменений в ГК данное правило отменяет, поскольку при преобра-
зовании юридического лица из одной организационно-правовой формы в другую права и обя-
занности реорганизованного юридического лица в отношении третьих лиц не изменяются. 
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По Законопроекту о внесении изменений в ГК при преобразовании не происходит созда-
ния (возникновения) нового юридического лица. Данное обстоятельство не учитывается по 
всему тексту Проекта. 

в частности, Проект (п. 26 ст. 1) устанавливает подробные требования к передаточному 
акту и приложениям к нему, а также говорит о недействительности передаточного акта, не 
определяя правовые последствия такой недействительности. Следует в связи с этим обратить 
внимание также на то, что на практике отсутствие в передаточном акте сведений об опреде-
ленных правах и обязанностях реорганизованного юридического лица влечет возникнове-
ние споров.

Законопроект о внесении изменений в ГК (новая редакция п. 5 ст. 58 ГК) исходит из того, 
что при реорганизации юридического лица в форме преобразования правила о гарантиях 
прав кредиторов реорганизуемого юридического лица (ст. 60 ГК в проектируемой редакции) 
не применяются. Однако Проект (п. 26 ст. 1) дает возможность кредиторам преобразуемого 
фонда, выторговавшим себе соответствующее условие в договоре, заявить требование о пре-
кращении обязательства и возмещении связанных с этим убытков в случае принятия фон-
дом решения о преобразовании, что означает создание неоправданных преимуществ для от-
дельных кредиторов фонда. 

4. Проект (п. 2 ст. 1) исключает правило Закона о НПФ о том, что фонд является особой 
организационно-правовой формой некоммерческой организации, и вводит норму (п. 3 ст. 1 
Проекта), в соответствии с которой фонд может осуществлять свою деятельность в форме не-
коммерческой организации. При этом неясно, правила о каких формах некоммерческих ор-
ганизаций будут применяться к уже существующим фондам, а также к фондам, возникшим 
в результате реорганизации путем слияния (ст. 2 Проекта) до их преобразования в коммер-
ческую организацию (ст. 5 Проекта)

5. в соответствии со статьей 5 Проекта фонд может быть преобразован в акционерный 
пенсионный фонд или в соответствии с федеральным законом в иную форму коммерческой ор-
ганизации, что противоречит статье 4 Закона об НПФ в редакции Проекта (п. 3 ст. 1), кото-
рая устанавливает, что фонд может существовать либо в форме некоммерческой организа-
ции, либо в форме акционерного общества (см. также п. 24 ст. 1 Проекта). Данное положение 
статьи 5 Проекта является явно лишним, поскольку Проект не предлагает правил, регулиру-
ющих гражданско-правовое положение и деятельность фонда в «иной форме коммерческой 
организации».

6. в соответствии с предлагаемой новой статьей 201 Закона о НПФ (п. 13 ст. 1 Проекта) 
«в случае принятия решения об уменьшении уставного капитала лица, перед которыми ак-
ционерный пенсионный фонд несет обязанности по пенсионным договорам, управляющие 
компании этого акционерного пенсионного фонда, его специализированный депозитарий, 
аудиторская организация, актуарий и исполнители услуг по ведению пенсионных счетов не 
являются кредиторами акционерного пенсионного фонда для цели применения положений 
законодательства Российской Федерации об акционерных обществах о защите прав креди-
торов при уменьшении уставного капитала акционерного общества». 

С учетом того, что уставный капитал хозяйственного общества выполняет гарантирующую 
и сигнализирующую функции по отношению к кредиторам общества, законодательством 
предусмотрены дополнительные гарантии прав кредиторов общества, которое приняло реше-
ние об уменьшении своего уставного капитала. Применительно к акционерным обществам 
такие гарантии названы в статье 30 Федерального закона «Об акционерных обществах». Про-
ект по каким-то причинам игнорирует необходимость защиты прав лиц, указанных в пункте 13 
статьи 1 Проекта, в рамках указанных отношений, ущемляя их права по сравнению с прочи-
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ми кредиторами фонда. Предлагаемая дифференциация кредиторов фонда, подразумевающая 
различный объем их прав при одних и тех же фактических обстоятельствах, недопустима.

Аналогичное ограничение прав указанных категорий кредиторов предусматривается так-
же в пункте 2 статьи 202 Закона о НПФ в редакции Проекта (п. 13 ст. 1) для случаев устойчи-
вого снижения стоимости чистых активов общества по отношению к его уставному капита-
лу, что также вызывает возражения. 

7. Проект (п. 3 ст. 1) ограничивает право акционерного пенсионного фонда осуществлять 
выпуск ценных бумаг, запрещая ему размещать облигации и заключать договоры, которые 
являются производными финансовыми инструментами.

Исходя из целевой (специальной) правоспособности акционерного фонда (п. 1 ст. 2 Зако-
на о НПФ), указанное ограничение представляется недостаточным. Следует еще раз обсудить 
вопрос о запрете акционерному пенсионному фонду размещать иные ценные бумаги кроме 
акций. Подобное ограничение содержится в законодательстве применительно к акционерно-
му инвестиционному фонду (п. 1 ст. 4 Федерального закона «Об инвестиционных фондах»).

8. Проект (п. 23 ст. 1) предполагает образование в акционерном пенсионном фонде по-
печительского совета – совещательного органа вкладчиков и участников фонда как органа 
по контролю за деятельностью фонда и органа защиты их интересов. При этом в Проекте не 
определены ни порядок формирования этого органа, ни его полномочия (соответствующие 
положения по Проекту должны определяться уставом фонда). 

По Проекту члены попечительского совета принимают на себя обязательства по неразгла-
шению и недопущению иного неправомерного использования информации, получаемой ими 
в связи с осуществлением их функций. При этом Проект не устанавливает правовых послед-
ствий несоблюдения членами попечительского совета указанных обязательств. Обращает на 
себя внимание и тот факт, что правила, направленные на защиту информации, предусмотре-
ны только по отношению к членам наблюдательного совета акционерного фонда. 

Не вполне обоснованной представляется (пусть и диспозитивная) норма о безвозмездном 
исполнении обязанностей членами попечительского совета, в особенности по отношению 
к акционерным пенсионным фондам.

По Проекту попечительский совет образуется в акционерном пенсионном фонде, если это 
предусмотрено в уставе такого фонда. Однако вряд ли стоит надеяться на то, что акционеры 
фонда будут заинтересованы в этом и предусмотрят в уставе соответствующие положения. 

Но главное замечание в этой части состоит в том, что образование в акционерном пенсион-
ном фонде попечительского совета вообще представляется ненужным. Вместо попечительско-
го совета следовало бы предусмотреть в Проекте механизмы обязательного представительства 
вкладчиков и участников фонда в совете директоров акционерного фонда.

9. Поскольку фонды осуществляют значимые социальные функции (п. 1 ст. 2 Закона 
о НПФ), в Проекте следует предусмотреть повышенные требования к корпоративному управ-
лению акционерным пенсионным фондом (например, обязательное включение в совет ди-
ректоров вкладчиков фонда или их представителей, обязательное создание в фонде системы 
внутреннего контроля и внутреннего аудита, системы управления рисками).

Кроме того, следует расширить компетенцию совета директоров. в частности, к компетен-
ции этого органа необходимо отнести выбор управляющей компании для управления пен-
сионными резервами и пенсионными накоплениями, а также выбор специализированного 
депозитария.

По указанной причине в Проекте следует предусмотреть обязанность акционерно-
го пенсионного фонда раскрывать информацию вне зависимости от того, является ли он 
публичным.
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10. Многочисленные замечания вызывают положения предлагаемой новой статьи 333 За-
кона о НПФ (п. 26 ст. 1 Проекта).

10.1. Положениями указанной статьи предлагается урегулировать вопрос определения раз-
мера уставного капитала акционерного пенсионного фонда при его создании путем преобра-
зования и долей акционеров. 

Применение положений этой статьи приведет к возникновению конфликтов.
Поскольку по действующему закону фонд является некоммерческой организацией, иму-

щественные права его учредителей и иных лиц, внесших вклады в имущество, предназначен-
ное для обеспечения уставной деятельности фонда, прекращаются с момента внесения вкла-
дов (п. 3 ст. 48 ГК). Право на участие в управлении фондом для учредителей или иных лиц 
законом не установлены, такие права могут быть установлены только уставом фонда (абз. 4 
п. 2 ст. 6 Закона о НПФ). Соответственно, уставами фондов вопрос о праве этих лиц на уча-
стие в управлении решался по-разному. Эти положения уставов могли неоднократно менять-
ся в течение всего срока существования фондов. 

в ряде фондов в целях увеличения имущества, предназначенного для обеспечения уставной 
деятельности фонда, до размера, требуемого в соответствии с законодательством, или в силу 
иных причин, лица, не являющиеся учредителями, вносили вклады в это имущество фонда 
в дополнение к вкладам учредителей. При этом учредители либо уступали данным лицам свои 
права на участие в управлении, либо эти лица приобретали в соответствии с уставами фон-
дов такие же права, как учредители полностью или частично. Необходимо отметить, что та-
кая уступка на момент ее совершения не имела юридических оснований и не всегда имеют-
ся доказательства такой уступки.

в иных фондах право на участие в управлении переходило от учредителей к иным лицам без 
внесения этими лицами имущества в качестве совокупного вклада учредителей (ст. 17 Закона 
о НПФ) или в качестве имущества, предназначенного для обеспечения уставной деятельности 
фонда. Имущество передавалось учредителям, которые уступали в той или иной форме свои 
права на участие в управлении. Кроме того, в состав имущества, предназначенного для обе-
спечения уставной деятельности фонда, могло быть зачислено до 3 процентов от пенсионно-
го взноса вкладчика, которые могли составлять значительную сумму, подчас превышающую 
взносы учредителей. вкладчиками могли вноситься также целевые и благотворительные взно-
сы, которые по своей величине также могли быть сравнимы со взносами учредителей.

юридическое оформление перечисленных действий и их правомерность могут быть весь-
ма условными или даже отсутствовать.

Поэтому с принятием Проекта связан значительный риск судебных разбирательств меж-
ду претендентами на роль акционеров, в том числе и крупных фондов, что может парализо-
вать деятельность фондов. 

Новой редакцией Проекта, несмотря на некоторые сделанные уточнения, основной во-
прос о потенциальных спорах за право стать акционером не разрешается.

10.2. По проекту новой статьи 333 Закона о НПФ доля каждого будущего акционера реор-
ганизуемого фонда, в пользу которого акции акционерного пенсионного фонда размещаются 
при его создании путем преобразования, должна быть пропорциональна совокупной стоимо-
сти его вклада (взноса) в имущество, предназначенное для обеспечения уставной деятельно-
сти реорганизуемого фонда.

Данный способ распределения не вызывает сомнений в случае, если указанное имущество 
фонда менее или примерно равно всем внесенным взносам будущих акционеров. вопрос воз-
никает в отношении реорганизуемых фондов, имущество которых, предназначенное для обе-
спечения уставной деятельности, существенно превышает совокупный размер средств, вне-
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сенных будущими акционерами. в этом случае, а также в случаях, когда права учредителей 
передавались иным лицам без внесения ими вкладов в имущество, получается, что часть ак-
ций (возможно значительную) акционер получает безвозмездно (если докажет право быть 
акционером и обоснует размер своей доли в имуществе, предназначенном для обеспечения 
уставной деятельности фонда).

в фондах отсутствует деление имущества на части (доли, паи и т.д.), соответственно, об-
мен, который подразумевает равноценную замену одного имущества другим, в данном случае 
невозможен. Кроме того, как уже указывалось, фонд является некоммерческой организаци-
ей, имущественные права учредителей которой прекращаются с момента внесения вкладов. 

в силу указанных обстоятельств возникает вопрос об основаниях приобретения акций ак-
ционерного общества, созданного в результате преобразования некоммерческого фонда. Для 
всех ныне предусмотренных законодательством подобных случаев основанием приобретения 
является ранее установившаяся юридическая связь лица с реорганизуемой организацией. 

таким образом, предусмотренные в Проекте правовые основания для размещения акцио-
нерами неоплаченных ими акций существующих фондов являются спорными и недостаточно 
определенными. 

10.3. По Проекту при преобразовании негосударственного пенсионного фонда в акционер-
ный пенсионный фонд в уставный капитал последнего будут переданы все средства, предна-
значенные для обеспечения уставной деятельности фонда. в этом случае не исключено, что 
размер уставного капитала будет изменяться в зависимости от финансирования текущей де-
ятельности фонда, перевода средств из состава имущества, предназначенного для обеспече-
ния уставной деятельности фонда в состав пенсионных резервов или в состав средств пенси-
онных накоплений для покрытия убытков либо для формирования резерва по обязательному 
пенсионному страхованию, по результатам инвестирования имущества, предназначенного 
для обеспечения уставной деятельности. В результате чистые активы могут оказаться мень-
ше размера уставного капитала. 

При таких обстоятельствах фонд несет риски, последствия которых, предусмотрены ста-
тьей 35 Федерального закона «Об акционерных обществах».

10.4. в проекте новой статьи 333 Закона о НПФ определено, что уставный капитал акцио-
нерного пенсионного фонда, создаваемого путем преобразования некоммерческого фонда, 
формируется за счет имущества, предназначенного для обеспечения уставной деятельности 
реорганизуемого фонда. в этой статье также предложен список лиц, в пользу которых разме-
щаются акции акционерного пенсионного фонда при его создании путем преобразования, 
в их числе учредители, участвовавшие в образовании указанного имущества. Однако в этот 
список не попали вкладчики, хотя за счет их взносов (ст. 17 Закона о НПФ) происходит об-
разование имущества, предназначенного для обеспечения уставной деятельности фонда.

Как отмечено в настоящем Заключении (п. 10.1), в представленной редакции Проекта сде-
ланы некоторые уточнения, но по существу вопрос о потенциальных спорах за право стать ак-
ционером не разрешается, а предлагаемая схема участия лиц в списке будущих акционеров созда-
ет почву для конфликтов и последующих судебных разбирательств о нарушениях прав.

11. Согласно пояснительной записке к Проекту (с. 5) положения законодательства об ак-
ционерных обществах о крупных сделках и сделках с заинтересованностью не применяются 
к сделкам по размещению средств пенсионных резервов, страхового резерва, а также к сдел-
кам по передаче в доверительное управление средств пенсионных накоплений, к исполне-
нию обязательств по пенсионным договорам, договорам об обязательном пенсионном обе-
спечении, договорам о создании профессиональных пенсионных систем. Однако в Проекте 
положений о таких сделках нет.
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в пояснительной записке также отмечается, что Проектом предусмотрен запрет на «объ-
явление о выплате дивидендов», когда полученный доход недостаточен для формирования 
страхового резерва, резерва по обязательному пенсионному страхованию, устранения акту-
арного дефицита, формирования резервного фонда и на выплату объявленных дивидендов. 
Представляется, что Закон о НПФ должен называть не только случаи, когда объявление о вы-
плате дивидендов (принятие соответствующего решения) неправомерно, но и случаи, когда 
уже объявленная выплата не может быть произведена (см. ст. 43 Федерального закона «Об ак-
ционерных обществах»).

12. По Проекту акционерный пенсионный фонд является видом акционерного общества. 
Положения акционерного законодательства применяются к акционерным пенсионным фон-
дам с учетом особенностей, установленных Законом о НПФ (п. 2 ст. 4 в редакции Проекта). 
Поэтому из Проекта следует исключить положения, имеющие общее значение для любых ви-
дов акционерных обществ.

13. Принятие решения о реорганизации акционерного пенсионного фонда (подп. «а» п. 24 
ст. 1 Проекта) должно относиться к компетенции общего собрания акционеров (п. 1 ст. 48 Фе-
дерального закона «Об акционерных обществах»).

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О не-
государственных пенсионных фондах» и в отдельные законодательные акты Российской Фе-
дерации» нуждается в доработке, которую необходимо провести до внесения законопроек-
та в Государственную Думу.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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21 октября 2013 г.  

№ 122-5/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «об акционерных общеСтвах» в чаСти порядка  
выплаты дивидендов акционерными общеСтвами» 

1. Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об акци-
онерных обществах» в части порядка выплаты дивидендов акционерными обществами» (да-
лее – Законопроект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федера-
ции по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) 
Министерством финансов Российской Федерации (письмо от 1 октября 2013 г. № 05-02-
03/40663).

2. Как следует из пояснительной записки, основной целью разработки Законопроекта яв-
ляется совершенствование процедур выплаты дивидендов акционерам российских акционер-
ных обществ и предоставление акционерным обществам, составляющим консолидированную 
финансовую отчетность, возможности определять размер дивидендов по привилегированным 
акциям исходя из показателей такой отчетности. 

в этой связи предлагается исключить из Федерального закона «Об акционерных обще-
ствах» определение дивидендов как части чистой прибыли и позволить выплачивать диви-
денды независимо от наличия или отсутствия прибыли.

3. Концепция Законопроекта не может быть поддержана, поскольку в ее основе лежит пол-
ный отказ от определения дивидендов как части прибыли. Авторы законопроекта справед-
ливо отмечают, что иногда «бумажный убыток» является формальным препятствием для вы-
платы дивидендов. Однако это не причина отказываться от самого понятия дивиденда как 
дохода, который получает акционер при распределении прибыли общества. 

Законопроектом (подп. «а» п. 2 ст. 1) предлагается исключить пункт 2 статьи 42 Федераль-
ного закона от 26 декабря 1995 г. № 208-ФЗ «Об акционерных обществах», согласно кото-
рому источником выплаты дивидендов является прибыль общества после налогообложения 
(чистая прибыль общества). 
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в случае принятия указанных изменений дивиденды могут стать аналогом распределения 
имущества общества между его акционерами, а общество при удовлетворительном состоя-
нии чистых активов сможет принимать решение о выплате (объявлении) дивидендов даже 
при наличии у него убытков по итогам отчетного года. 

Кроме того, нельзя согласиться с утверждением авторов Законопроекта о том, что при но-
вой концепции «дивидендов» интересы кредиторов не пострадают. Стоимость чистых акти-
вов рассчитывается по данным бухгалтерской отчетности и лишь отчасти защищает кредито-
ров. Существует риск того, что ликвидное имущество (денежные средства) будет выплачено 
акционерам в виде дивидендов, а остающиеся у общества «неликвидные» активы будут фор-
мально «обеспечивать» поддержание стоимости чистых активов, что, в свою очередь, мо-
жет негативно сказаться на надлежащем исполнении обществом своих обязательств перед 
кредиторами. 

Следует также отметить, что авторы Законопроекта не последовательны в отношении оцен-
ки данных бухгалтерской отчетности, полагая, что эти данные, с одной стороны не могут слу-
жить достаточным основанием, препятствующим выплате дивидендов, а с другой стороны – 
достаточным основанием для защиты прав кредиторов.

в то же время следует согласиться с авторами законопроекта и предусмотреть возможность 
определять размер дивидендов как по обыкновенным, так и по привилегированным акци-
ям, основываясь на полученной обществом прибыли, в том числе, определяемой по данным 
консолидированной финансовой отчетности. Сделать это надо в Законе «Об акционерных 
обществах», включив в него не предлагаемую глухую отсылку, а содержательные нормы, из 
которых было бы любому читателю Закона видно и понятно, за счет чего и при каких усло-
виях могут выплачиваться дивиденды. 

4. Законопроект не содержит переходных положений, что вызывает серьезные возра-
жения, поскольку в случае его принятия будут существенно затронуты права акционеров 
и эмитентов. 

5. Законопроект не учитывает изменения, внесенные в статью 42 Федерального закона 
«Об акционерных обществах» пунктом 8 статьи 2 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. 
№ 282-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федера-
ции и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Россий-
ской Федерации», которые вступают в силу с 1 января 2014 г. 

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об 
акционерных обществах» в части порядка выплаты дивидендов акционерными общества-
ми» в представленной редакции не может быть поддержан и нуждается в дополнительной 
доработке.

Председатель Совета   в.Ф.Яковлев
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№ 123-11/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в пункт 3 Статьи 90 гражданСкого кодекСа роССийСкой Федерации  
и в Статью 16 Федерального закона «об общеСтвах С ограниченной 

ответСтвенноСтью» (в чаСти изменения порядка оплаты  
уСтавного капитала)»

I. Проект федерального закона «О внесении изменений в пункт 3 статьи 90 Гражданского 
кодекса Российской Федерации и в статью 16 Федерального закона «Об обществах с ограни-
ченной ответственностью» (в части изменения порядка оплаты уставного капитала)» (далее –  
Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по коди-
фикации и совершенствованию гражданского законодательства Министерством экономиче-
ского развития Российской Федерации (письмо от 1 ноября 2013 г. № 23984 – ее/ДО6и).

Проект разработан во исполнение пункта 1 Плана мероприятий («дорожной карты») «Опти-
мизация процедур регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей», 
утвержденного распоряжением Правительства Российской Федерации от 7 марта 2013 г. 
№ 317-р (далее – План мероприятий).

II. в соответствии с действующей редакцией пункта 3 статьи 90 Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации (далее – ГК РФ) «уставный капитал общества с ограниченной ответствен-
ностью должен быть на момент регистрации общества оплачен его участниками не менее чем 
наполовину. Оставшаяся неоплаченной часть уставного капитала общества подлежит опла-
те его участниками в течение первого года деятельности общества. Последствия нарушения 
этой обязанности определяются законом об обществах с ограниченной ответственностью».

Проект предусматривает изменение указанного порядка оплаты уставного капитала об-
щества с ограниченной ответственностью. в пункте 3 статьи 90 ГК РФ предлагается устано-
вить, что срок оплаты уставного капитала не может превышать 2-х месяцев с момента госу-
дарственной регистрации общества.



Экспертные заключения Совета при Президенте Российской Федерации  
по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства 2013 г.

100

Необходимость такого изменения разработчики Проекта объясняют потребностью в со-
кращении времени, затрачиваемого на старт нового бизнеса. в пояснительной записке ука-
зывается на то, что применение предлагаемого правила «должно позитивно отразиться на 
позиции Российской Федерации в рейтинге «Ведение бизнеса», ежегодно составляемого Всемир-
ным банком».

Ожидаемым результатом отмены требования о предварительной оплате уставного ка-
питала является сокращение срока государственной регистрации на 1 день (пункт 1 Плана 
мероприятий).

III. Проект вызывает принципиальные возражения.
1. в Проекте предлагается создавать общества с ограниченной ответственностью и, что са-

мое главное, допускается участие таких обществ в гражданском обороте в течение двух ме-
сяцев (т. е. достаточно продолжительное время) вообще без наделения их каким-либо иму-
ществом, что противоречит основным функциям уставного капитал, таким как обеспечение 
стартового капитала для деятельности общества и гарантий прав его кредиторов.

2. в соответствии с Концепцией развития гражданского законодательства Российской Фе-
дерации (п. 4.2.3) «при учреждении хозяйственного общества определенная законом значи-
тельная часть уставного капитала должна оплачиваться в денежной форме к моменту государ-
ственной регистрации, а в остальной части – деньгами и (или) недвижимым имуществом». 

Принятым в первом чтении проектом федерального закона № 47538-6 «О внесении изме-
нений в части первую, вторую, третью и четвертую Гражданского кодекса Российской Феде-
рации, а также в отдельные законодательные акты Российской Федерации» определено, что 
«не менее трех четвертей уставного капитала хозяйственного общества должно быть внесе-
но его учредителями до государственной регистрации общества. Остальная часть уставного 
капитала хозяйственного общества подлежит внесению его участниками в течение первого 
года деятельности общества. Последствия нарушения этой обязанности определяются зако-
нами о хозяйственных обществах» (п. 4 новой ст. 662 ГК РФ).

Указанные положения, многократно обсужденные с представителями разработчиков рас-
сматриваемого Проекта – Минэкономразвития России и бизнеса, игнорируются разработ-
чиками Проекта без каких-либо объяснений.

3. Предлагая возможность создания обществ с ограниченной ответственностью без иму-
щества, в отсутствие всякого контроля за их деятельностью, разработчики Проекта в то же 
время не предлагают установить какую-либо ответственность участников общества за неис-
полнение ими обязанности по формированию уставного капитала общества.

в соответствии с Федеральным законом «Об обществах с ограниченной ответственностью» 
(п. 3 ст. 16) последствием неоплаты доли в уставном капитале общества является переход не-
оплаченной части доли к обществу и ее последующая реализация. 

Однако эти последствия не могут служить препятствием для предупреждения злоупотре-
блений с использованием конструкции юридического лица, в том числе таких, как создание 
«фирм-однодневок» для их участия в незаконном отчуждении имущества, уклонения от упла-
ты налогов, совершения незаконных финансовых операций и т.п.

Применение предлагаемых в Проекте норм только облегчит совершение указанных и дру-
гих неправомерных действий.

4. Задача повышения места Российской Федерации в каких-либо рейтингах не может ре-
шаться в ущерб достижению более важной цели – обеспечению стабильности и добросовест-
ности гражданского оборота.
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Для объективной постановки этой задачи и предложений о путях ее решения следовало бы 
в пояснительной записке к Проекту сказать, в какой мере при определении позиции государ-
ства в рейтингах всемирного банка «ведение бизнеса» учитывается количество существую-
щих в соответствующей стране фиктивных юридических лиц и общие данные об их исполь-
зовании для совершения преступлений и других незаконных операций.

Это же относится и к другой задаче, которую должны решить предлагаемые в Проекте пра-
вила – увеличению количества создаваемых юридических лиц. Разработчики Проекта не при-
вели каких-либо аргументов в подтверждение того, что экономика Российской Федерации 
в настоящее время испытывает дефицит в количестве созданных обществ с ограниченной 
ответственностью.

Правила Федерального закона от 28 июня 2013 г. № 134-ФЗ «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации в части противодействия незаконным 
финансовым операциям» свидетельствуют о том, что экономия времени на процедуру реги-
страции юридического лица (в данном случае 1 день) не является абсолютным приоритетом. 
Данный Закон (ст. 4) совершенно оправданно установил требование об обязательной проверке 
уполномоченным государственным органом до государственной регистрации юридического лица 
достоверности данных, включаемых в единый государственный реестр юридических лиц. Про-
верка таких данных (срок для проверки должен быть установлен законом) может увеличить 
срок государственной регистрации юридического лица.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в пункт 3 статьи 90 Граж-
данского кодекса Российской Федерации и в статью 16 Федерального закона «Об обществах 
с ограниченной ответственностью» (в части изменения порядка оплаты уставного капита-
ла)» не может быть поддержан.

Председатель Совета в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проектам Федеральных законов «о раСкрытии инФормации о бенеФициарных 

владельцах хозяйСтвенных общеСтв, владеющих оСобо значимыми объектами 
транСпортной инФраСтруктуры роССийСкой Федерации» и «о внеСении 

изменений в кодекС роССийСкой Федерации об админиСтративных 
правонарушениях и Федеральный закон «об оперативно-розыСкной 

деятельноСти» в Связи С принятием Федерального закона «о раСкрытии 
инФормации о бенеФициарных владельцах хозяйСтвенных общеСтв, владеющих 

оСобо значимыми объектами транСпортной инФраСтруктуры  
роССийСкой Федерации» 

Проекты федеральных законов «О раскрытии информации о бенефициарных владель-
цах хозяйственных обществ, владеющих особо значимыми объектами транспортной инфра-
структуры Российской Федерации» (далее – Законопроект) и «О внесении изменений в Ко-
декс Российской Федерации об административных правонарушениях и Федеральный закон 
«Об оперативно-розыскной деятельности» в связи с принятием Федерального закона «О рас-
крытии информации о бенефициарных владельцах хозяйственных обществ, владеющих особо 
значимыми объектами транспортной инфраструктуры Российской Федерации» направлены 
на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Министерством экономического 
развития Российской Федерации (письмо от 01.11.2013 № 23886-ее/ДО6и).

Как следует из пояснительной записки основной целью разработки указанных законопро-
ектов является повышение прозрачности структуры владения хозяйственными обществами, 
которые в свою очередь владеют особо значимыми объектами транспортной инфраструкту-
ры (далее – хозяйственные общества). 

в этой связи в Законопроекте вводится понятие бенефициарного владельца и устанавли-
вается определенный набор обязанностей по раскрытию (предоставлению) сведений о струк-
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туре владения такими хозяйственными обществами. в частности, вводятся обязанности по 
раскрытию (предоставлению) информации о себе или о своем бенефициаре – как на теку-
щей основе, так и по запросу хозяйственного общества или уполномоченного федерального 
органа исполнительной власти. 

Правовыми последствиями нарушения предусмотренной Законопроектом обязанности 
по предоставлению информации является административный штраф и судебный запрет осу-
ществлять право голоса по акциям (долям) хозяйственных обществ. 

цели Законопроекта являются бесспорно благими, однако концептуальные подходы их 
реализации не могут быть поддержаны по следующим основаниям.

1. Законопроект вводит сложную и дорогостоящую процедуру для получения информации 
о каждом бенефициарном владельце акций и долей хозяйственного общества. Представля-
ется, что получение такой информации является бессмысленным. Информация о сделке по 
приобретению одной акции хозяйственного общества (статья 2 Законопроекта) не имеет ни-
какого практического значения. в тоже время необходимость информировать хозяйственное 
общество и уполномоченный федеральный орган исполнительной власти в связи с приоб-
ретением любого количества акций фактически лишает возможности их обращения на ор-
ганизованном рынке и привлечения акционерного капитала через осуществление публич-
ного размещения акций. Полагаем, что такая обязанность должна распространяться только 
в отношении существенных пакетов акций (долей в уставном капитале) хозяйственных об-
ществ, голосование по которым может оказать влияние на принимаемые хозяйственными 
обществами решения. 

Следует рассмотреть возможность использования иных правовых конструкций для получе-
ния информации о тех лицах, которые реально отвечают за принятие решений и руководство 
хозяйственным обществом. так, в частности, обязанность по уведомлению о бенефициарных 
владельцах управляющей компании, осуществляющей функции единоличного исполнитель-
ного органа хозяйственного общества, может быть заменена требованием о запрете осущест-
влять указанные функции тем управляющим компаниям, которые не предоставляют инфор-
мацию о своих бенефициарных владельцах. 

2. Законопроекты устанавливают соответствующие обязанности только в отношении хо-
зяйственных обществ, владеющих объектами транспортной инфраструктуры. вместе с тем 
предоставление и раскрытие информации о бенефициарных владельцах имеет важное зна-
чение и для других хозяйственных обществ, в том числе являющихся публичными общества-
ми (эмитентами ценных бумаг, допущенных к организованным торгам). 

3. Предусмотренные Законопроектом последствия, связанные с неисполнением вводимых 
обязанностей, не всегда являются обоснованными и логичными. так, лишение права голо-
са владельца акций (доли в уставном капитале) хозяйственного общества предусматривается 
в случае, если обязанность по уведомлению не исполнена хозяйственным обществом. 

4. Устанавливаемые Законопроектом обязанности, касающиеся «раскрытия» информации 
о бенефициарных владельцах, на самом деле представляют собой требования по предостав-
лению соответствующих сведений определенным лицам (хозяйственному обществу и упол-
номоченному федеральному органу исполнительной власти) и не предполагают обеспечение 
доступа к этой информации неограниченному кругу лиц. По представленным законопроек-
там имеются иные юридико-технические замечания. 

Вывод: проекты федеральных законов «О раскрытии информации о бенефициарных вла-
дельцах хозяйственных обществ, владеющих особо значимыми объектами транспортной 
инфраструктуры Российской Федерации» и «О внесении изменений в Кодекс Российской 
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Федерации об административных правонарушениях и Федеральный закон «Об оперативно-
розыскной деятельности» в связи с принятием Федерального закона «О раскрытии инфор-
мации о бенефициарных владельцах хозяйственных обществ, владеющих особо значимыми 
объектами транспортной инфраструктуры Российской Федерации» нуждается в существен-
ной доработке по указанным замечаниям. 

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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№ 115-13/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Статью 8 Федерального закона «о банках и банковСкой деятельноСти» 
(в чаСти уСтановления обязанноСти кредитных организаций раСкрывать 

неограниченному кругу лиц инФормацию о проФеССиональной  
квалиФикации и деловом опыте руководителей) 

Проект федерального закона «О внесении изменений в статью 8 Федерального закона 
«О банках и банковской деятельности» (в части установления обязанности кредитных орга-
низаций раскрывать неограниченному кругу лиц информацию о профессиональной квали-
фикации и деловом опыте руководителе) (далее – Проект) направлен в Совет при Президенте 
Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодатель-
ства для получения экспертного заключения Министерством финансов Российской Федера-
ции (письмо от 14 января 2013 г. № 05-06-05/1-9).

целью разработки Проекта, как следует из пояснительной записки к нему, является уси-
ление транспарентности деятельности кредитных организаций и, как следствие, повышение 
эффективности оказания банковских услуг и роста доверия к банковскому сектору. Для до-
стижения поставленной цели Проект предусматривает установление обязанности кредитных 
организаций раскрывать неограниченному кругу лиц на своем официальном веб-сайте ин-
формацию о квалификации и профессиональном опыте работы: 

 – членов совета директоров (наблюдательного совета) кредитной организации, 
 – лиц, занимающих должности единоличного исполнительного органа кредитной орга-

низации, и их заместителей, 
 – членов коллегиального исполнительного органа кредитной организации,
 – главного бухгалтера кредитной организации и его заместителя;
 – руководителя и главного бухгалтера филиала кредитной организации.
Заявленной цели Проект в целом соответствует.
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вместе с тем положений, которые бы определяли меру ответственности и порядок ее воз-
ложения в случаях неисполнения или ненадлежащего исполнения указанной обязанности, 
Проект не содержит, что серьезно снижает его регулятивное значение. 

х х х

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в статью 8 Федерального за-
кона «О банках и банковской деятельности» (в части установления обязанности кредитных 
организаций раскрывать неограниченному кругу лиц информацию о профессиональной 
квалификации и деловом опыте руководителе) может быть поддержат с учетом сделанного 
замечания.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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№ 115-15/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в чаСти первую и вторую налогового кодекСа роССийСкой Федерации  
и Статью 5 Федерального закона «о кредитной кооперации»  
(в чаСти Формирования микроФинанСовыми организациями  

и кредитными потребительСкими кооперативами резервов по Сомнительным 
долгам и резервов на возможные потери по займам)

Проект федерального закона «О внесении изменений в части первую и вторую Налогово-
го кодекса Российской Федерации и статью 5 Федерального закона «О кредитной коопера-
ции» (в части формирования микрофинансовыми организациями и кредитными потребитель-
скими кооперативами резервов по сомнительным долгам и резервов на возможные потери 
по займам) (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета при Президенте Российской 
Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – 
Совет) Министерством финансов Российской Федерации (письмо от 17 января 2013 г. № 05-
06-05/1-19).

Проектом предлагается внести в Налоговый кодекс Российской Федерации положения, 
предусматривающие особенности определения доходов и расходов кредитных кооперативов 
и микрофинансовых организаций (далее – МФО), и конкретизирующие виды доходов и рас-
ходов, формирующих налоговую базу по налогу на прибыль. 

Кроме того, для обеспечения корректного формирования налоговой базы Проектом пред-
лагается внести изменения в Федеральный закон «О кредитной кооперации», предусматрива-
ющие для кредитных кооперативов формирование резерва на возможные потери по займам. 
если резервы на возможные потери по займам сформированы МФО или кредитным коо-
перативом в порядке, предусмотренном уполномоченным органом исполнительной власти 
в сфере регулирования кредитной кооперации и микрофинансовой деятельности, то суммы 
таких резервов включаются в состав внереализационных расходов и тем самым уменьшают 
доход, с которого уплачивается налог на прибыль.
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Анализ положений Проекта позволяет сделать вывод о том, что Проект направлен на регу-
лирование публично-правовых отношений в сфере налогообложения. в соответствии с По-
ложением о Совете при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства, утвержденным Указом Президента Российской 
Федерации от 5 октября 1999 г. № 1338, Совет проводит экспертизу проектов федеральных 
законов в сфере гражданского законодательства.

в тоже время, следует отметить, что предлагаемые изменения в значительной мере бу-
дут способствовать повышению финансовой устойчивости МФО и кредитных кооперати-
вов и обеспечению прав граждан, которые пользуются финансовыми услугами указанных 
организаций.

х х х

Вывод: поскольку проект федерального закона «О внесении изменений в части первую 
и вторую Налогового кодекса Российской Федерации и статью 5 Федерального закона «О кре-
дитной кооперации» (в части формирования микрофинансовыми организациями и кредит-
ными потребительскими кооперативами резервов по сомнительным долгам и резервов на 
возможные потери по займам) не содержит норм гражданского законодательства, у Совета 
замечаний и возражений нет. 

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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Принято на заседании Совета
25 марта 2013 г.  

№ 116-8/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в Статью 22 

Федерального закона «о банках и банковСкой деятельноСти» и Статью 1 
Федерального закона «об иноСтранных инвеСтициях  

в роССийСкой Федерации»

I. Проект федерального закона «О внесении изменений в статью 22 Федерального закона 
«О банках и банковской деятельности» и статью 1 Федерального закона «Об иностранных ин-
вестициях в Российской Федерации» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при 
Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского 
законодательства (далее – Совет) Министерством юстиции Российской Федерации (письмо 
от 26 февраля 2013 г. № 09/17369-юЛ).

II. Проект подготовлен во исполнение пункта 5 Плана мероприятий по реализации Стра-
тегии развития банковского сектора Российской Федерации на период до 2015 года (Прило-
жение № 2 к Стратегии развития банковского сектора Российской федерации на период до 
2015 года). Данный План предусматривает закрепление транспарентных процедур, связан-
ных с регистрацией (аккредитацией) представительств иностранных банков на территории 
Российской Федерации, и возложение на Банк России полномочий по их регистрации (ак-
кредитации) в установленном им порядке. 

Статьей 1 Проекта предлагается внесение изменений в статью 22 Федерального закона 
«О банках и банковской деятельности» от 02.12.1990 № 395-1 путем закрепления нормы об 
аккредитации представительств иностранных кредитных организаций на территории Рос-
сийской Федерации и возложении на Банк России полномочий по их аккредитации в уста-
новленном им порядке. Предлагается также включение в этот закон нормы, определяющей 
полномочие Банка России по осуществлению обработки персональных данных руководите-
ля и заместителя руководителя представительства иностранной кредитной организации, от-
крытого на территории Российской Федерации, и кандидатов на эти должности. 
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III. в соответствии со статьей 52 Федерального закона «О центральном Банке Российской 
Федерации (Банке России)» от 10.07. 2002 г. № 86-ФЗ Банк России осуществляет аккредита-
цию представительств кредитных организаций иностранных государств на территории Рос-
сийской Федерации в соответствии с порядком, установленным федеральными законами. 
Федеральные законы, регулирующие данный вид отношений, в законодательстве Россий-
ской Федерации в настоящее время отсутствуют.

Порядок аккредитации определяется Приказом центрального Банка России от 7 октября 
1997 г. № 02-437 «О порядке открытия и деятельности в Российской Федерации представи-
тельств иностранных кредитных организаций». Данный нормативный акт устанавливает об-
щие положения о представительствах иностранных кредитных организаций, их статус, порядок 
открытия представительств иностранных кредитных организаций на территории Российской 
Федерации, включая документы, необходимые для аккредитации, порядок выдачи разреше-
ния на открытие и порядок деятельности представительства, включая вопросы прекращения 
его деятельности, а также продления действия разрешения на осуществление деятельности.

Для открытия представительства на территории Российской Федерации иностранная кре-
дитная организация обязана представить в Банк России определенные документы для их 
оценки Банком и принятия решения о регистрации представительства такой иностранной 
кредитной организации. Приказ содержит перечень таких документов, в число которых вхо-
дят, в частности, документы, содержащие персональные данные: биографическая справка на 
главу представительства и его заместителя, а также рекомендательные письма от российских 
банков. таким образом, Банк России фактически осуществляет действия по обработке пер-
сональных данных руководителя и заместителя руководителя представительства иностран-
ной кредитной организации, открываемого на территории Российской Федерации. в соот-
ветствии с Федеральным законом «О персональных данных» от 27.07.2006 № 152-ФЗ (п. 11 
ч. 1 ст. 6) обработка персональных данных допускается, в том числе, в случаях, когда такие 
персональные данные подлежат опубликованию или обязательному раскрытию в соответ-
ствии с федеральным законом. 

Следует также учитывать, что в соответствии с пунктом 1 статьи 9 Федерального закона 
«О персональных данных» субъект персональных данных принимает решение о предостав-
лении его персональных данных и дает согласие на их обработку свободно, своей волей и в 
своем интересе. При этом в соответствии с частью 2 этой же статьи согласие на обработку 
персональных данных может быть отозвано субъектом персональных данных. тем не менее, 
и в данном случае оператор вправе продолжить обработку персональных данных без согла-
сия субъекта персональных данных, но лишь при наличии оснований, указанных в законе. 
Однако законодательное закрепление данной функции и полномочия Банка России по об-
работке персональных данных в законодательстве о банках и банковской деятельности от-
сутствует: Банк России не вправе продолжить обработку персональных данных руководите-
ля представительства иностранной кредитной организации и его заместителя в случае отзыва 
согласия на такую обработку.

Закрепление в законе нормы, предусматривающей полномочие Банка России по обработке 
персональных данных руководителя представительства иностранной кредитной организации 
и его заместителя, и составляет основную цель Проекта в его соответствующей части. ее введе-
ние в закон позволит найти правильный и оптимальный подход к обеспечению баланса инте-
ресов субъекта персональных данных, государства, а также законных интересов третьих лиц.

IV. Статьей 2 Проекта предлагается дополнить абзац первый пункта 2 статьи 1 Федерально-
го закона «Об иностранных инвестициях в Российской Федерации» от 09.07.1999 № 160-ФЗ 
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положением о нераспространении этого закона на отношения, определяющие порядок соз-
дания и прекращения деятельности на территории Российской Федерации представительств 
иностранных банков и иных иностранных кредитных организаций. 

Федеральный закон «Об иностранных инвестициях в Российской Федерации» предусма-
тривает изъятие из сферы своего действия, помимо прочего, отношений, связанных с вло-
жениями иностранного капитала в банки и иные кредитные организации (пункт 2 статьи 1). 
Указанные отношения регулируются соответственно законодательством Российской Феде-
рации о банках и банковской деятельности.

Однако на данном этапе в действующем инвестиционном законодательстве ничего не го-
ворится о представительствах иностранных банков и иных иностранных кредитных органи-
заций, что делает возможным распространение режима иностранных инвестиций на случаи 
открытия на территории Российской Федерации представительства иностранной кредитной 
организации. Несмотря на то, что представительства не являются юридическим лицом и не 
имеют права заниматься коммерческой деятельностью, их деятельность не может регулиро-
ваться законодательством о некоммерческих организациях, что позволило бы исключить их из 
сферы действия Федерального закона «Об иностранных инвестициях» (в соответствии с пун-
ктом 2 статьи 1). Законодательство о некоммерческих организациях применяется исключи-
тельно к представительствам некоммерческих организаций, а иностранные банки, открыва-
ющие свои представительства на территории Российской Федерации, имеют коммерческую 
правовую природу. тем не менее, представительства иностранных банков являются элемен-
том банковской системы России: инвестирование финансов осуществляются именно в бан-
ковскую сферу Российской Федерации. Отношения, связанные с созданием и осуществлени-
ем деятельности банков и иных кредитных организаций, обладают значительной спецификой, 
ввиду чего подлежат изъятию из сферы действия инвестиционного законодательства. такой 
же спецификой обладают и отношения, связанные с деятельностью представительств ино-
странных кредитных организаций, открываемых на территории Российской Федерации. Ре-
гулирование деятельности этих субъектов должно осуществляться законодательством о бан-
ках и банковской деятельности.

Изъятие регулирования отношений по созданию и прекращению деятельности на терри-
тории Российской Федерации представительств иностранных банков и иных кредитных ор-
ганизаций, по мнению разработчиков, будет способствовать активизации притока иностран-
ных инвестиций в банковский сектор. 

таким образом, предложенный проект может быть поддержан Советом, поскольку не про-
тиворечит действующему российскому законодательству, регулирующему отношения в этой 
области, а также позволяет устранить существующие в законодательстве Российской Феде-
рации пробелы в регулировании затрагиваемых законопроектом правоотношений. Концеп-
туальных возражений против предлагаемых Проектом изменений не имеется.

Вывод: Проект федерального закона «О внесении изменений в статью 22 Федерального за-
кона «О банках и банковской деятельности» и статью 1 Федерального закона «Об иностран-
ных инвестициях в Российской Федерации» может быть рекомендован для внесения в Госу-
дарственную Думу Российской Федерации.

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в отдельные 

законодательные акты роССийСкой Федерации» (в Связи С передачей банку 
роССии полномочий по регулированию, контролю и надзору  

в СФере ФинанСовых рынков)

Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации» (в связи с передачей Банку России полномочий по регулированию, контро-
лю и надзору в сфере финансовых рынков) (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета 
Министерством финансов Российской Федерации (письмо от 11 марта 2013 № 05-02-08/7262).

целью Проекта является концентрация в Банке России полномочий по контролю и надзору 
за деятельностью кредитных и некредитных финансовых организаций, в том числе участни-
ков рынка ценных бумаг, страховой и микрофинансовой деятельности, кредитной коопера-
ции, деятельности бирж, инвестиционных и пенсионных фондов, а также в сфере формиро-
вания и инвестирования средств пенсионных накоплений.

 в связи с этим предлагается внесение таких изменений в федеральные законы, которые 
предусматривают передачу Банку России всех контрольно-надзорных полномочий ФСФР 
России, а также ее полномочий по нормативно-правовому регулированию. Кроме того, Бан-
ку России передается большинство полномочий Министерства финансов Российской Фе-
дерации и Правительства РФ по подзаконному регулированию финансового рынка. За Ми-
нистерством финансов Российской Федерации и Правительством РФ остаются полномочия 
соответственно по подготовке и внесению проектов федеральных законов в финансовой сфе-
ре, а также по нормативно – правовому регулированию на подзаконном уровне отдельных от-
ношений в сфере формирования и инвестирования пенсионных накоплений. Проект пред-
усматривает также регулирование финансовой сферы нормативными актами Банка России 
по согласованию с Правительством РФ.

Закрепление за одним регулирующим и надзорным органом (Банком России) в соответ-
ствии с пояснительной запиской полномочий по регулированию и надзору за участника-
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ми рынка будет способствовать повышению стабильности на финансовом рынке, сниже-
нию норм регулятивного арбитража и повышению качества и эффективности регулирования 
и надзора.

в большинстве стран, в которых финансовые рынки играют важную роль, регулятор фи-
нансового рынка обладает необходимыми статусом, полномочиями и функциями для реали-
зации полномасштабного регулирования и надзора�. 

Мегарегулирование – наиболее эффективный вариант финансового регулирования и над-
зора в эпоху финансовых конгломератов и глобального рынка капитала. За последние 25 лет, 
более половины стран из семидесяти с наиболее крупными финансовыми рынками переш-
ли к мегарегулированию. 

Модели создания такого органа различны. Одна из них – создание самостоятельного го-
сударственного органа, который осуществляет свою политику независимо от правительства 
соответствующего государства, другая – передача соответствующих полномочий централь-
ным банкам. Последняя модель реализована, например, в Казахстане, Ирландии и Сингапуре. 
еще одним вариантом институциональной структуры финансового регулирования является 
формирование системы двух органов (“twin peaks” model). Эта модель избрана в великобри-
тании и Нидерландах.

К сожалению, пояснительная записка не содержит обоснования, почему для России была 
выбрана модель создания мегарегулятора на базе Банка России. 

в тоже время объем и характер полномочий, которыми будет наделен Банк России, тре-
буют более значительной проработки вопросов, связанных с полномочиями Банка Рос-
сии, с конфликтами интересов, которые могут возникать при проведении Банком России 
кредитно-денежной политики и развитии небанковского финансового сектора, и с влияни-
ем предлагаемых реформ на общественные отношения, в том числе регулируемые граждан-
ским законодательством. 

Банк России в соответствии с Проектом получает возможность регулировать широкий круг 
отношений (утверждение типовых договоров оказания услуг специализированными депозита-
риями, утверждение типовых правил доверительного управления паевыми инвестиционными 
фондами, и т. д.), которые относятся к сфере регулирования гражданского законодательства. 
Статья 3 Гражданского кодекса Российской Федерации содержит исчерпывающий перечень 
видов нормативных актов, которые могут содержать нормы гражданского права. К их числу 
относятся ГК РФ, федеральные законы, указы Президента РФ, постановления Правитель-
ства РФ, акты министерств и иных федеральных органов исполнительной власти. Посколь-
ку Банк России не является федеральным органом исполнительной власти, представляется 
необходимым дополнить статью 3 Гражданского кодекса Российской Федерации нормой, 
закрепляющей право Банка России издавать акты, содержащие нормы гражданского права, 
и определяющей место этих актов в системе источников гражданского права. 

Проект заменяет в законах, регулирующих деятельность на финансовом рынке, термин 
«нормативные правовые акты» на «нормативные акты Банка России». такая замена может 
привести к неоднозначному толкованию соответствующих законов на практике, тем более 
что никакого обоснования такой замены в пояснительной записке нет. 

Проект не всегда последователен в реализации поставленной в пояснительной записке 
цели – сосредоточение всех полномочий по подзаконному регулированию в Банке России. 
Например, типовой договор оказания услуг специализированным депозитарием при инве-
стировании пенсионных резервов в соответствии с Проектом утверждается Банком России, 
а аналогичный типовой договор при инвестировании средств пенсионных накоплений –  
уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по согласованию с Банком 
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России. Представляется, что такой подход не только дробит полномочия, о консолидации 
которых заявлено, но и нелогичен с точки зрения единых подходов при регулировании од-
нородных отношений. 

Передача функций страхового надзора центральному банку не меняет того, что этот над-
зор осуществляется органом государства. Статья 37 Проекта противоречит части 3 статьи 75 
Конституции Российской Федерации и должна быть исключена.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации» (в связи с передачей Банку России полномочий по регулиро-
ванию, контролю и надзору в сфере финансовых рынков) может быть поддержан, однако не-
которые его положения нуждаются в доработке, особенно в части наделения Банка России 
полномочиями по регулированию гражданских отношений.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в Статью 8  

Федерального закона «о банках и банковСкой деятельноСти»  
(в чаСти уСтановления обязанноСти кредитных организаций раСкрывать 

неограниченному кругу лиц инФормацию о проФеССиональной  
квалиФикации и деловом опыте руководителей)

Проект федерального закона «О внесении изменений в статью 8 Федерального закона 
«О банках и банковской деятельности» (в части установления обязанности кредитных орга-
низаций раскрывать неограниченному кругу лиц информацию о профессиональной квалифи-
кации и деловом опыте руководителей) (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета 
при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданско-
го законодательства Министерством финансов Российской Федерации (письмо от 19.06.2013 
№ 05-06-05/1/22968).

Как следует из Пояснительной записки, раскрытие неограниченному кругу лиц информа-
ции о профессиональной квалификации и деловом опыте руководителей кредитных органи-
заций будет способствовать обеспечению повышения транспарентности деятельности кре-
дитных организаций и, как следствие, являться одним из существенных условий повышения 
эффективности оказания банковских услуг и роста доверия к банковскому сектору.

Представленный Проект ранее уже рассматривался Советом при Президенте Российской 
Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства.

в Заключении (протокол от 25.02.2013 № 115-13/2013) Совет отметил, что заявленной 
цели Проект в целом соответствует. вместе с тем Проект не содержал положений, которые 
бы определяли меру ответственности и порядок ее возложения в случаях неисполнения или 
ненадлежащего исполнения установленной законопроектом обязанности, что серьезно сни-
жает его регулятивное значение.

Повторно представленный Проект содержит указание на то, что «кредитная организация 
в случае нарушения порядка и сроков раскрытия информации несет дисциплинарную, ад-
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министративную или уголовную ответственность в соответствии с законодательством Рос-
сийской Федерации».

Однако необходимо отметить, что в соответствии с законодательством Российской Фе-
дерации дисциплинарную ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение 
трудовых обязанностей несет работник (ст. 192 трудового кодекса), а уголовной ответствен-
ности подлежит физическое лицо (ст. 19 Уголовного кодекса).

Проект не содержит положений о гражданско-правовой ответственности кредитной орга-
низации в случае нарушения порядка и сроков раскрытия информации.

Кроме того, Проект обязывает кредитную организацию не только раскрывать предусмо-
тренную Проектом информацию (часть шестая статьи 8 Федерального закона «О банках и бан-
ковской деятельности» в редакции Проекта), но и своевременно уведомлять об изменении 
сведений, входящих в состав такой информации (часть седьмая названной статьи). Однако 
Проект устанавливает ответственность кредитной организации только за нарушение поряд-
ка и сроков раскрытия информации, «предусмотренной частью шестой настоящей статьи».

таким образом, положения Проекта в части установления ответственности кредитной 
организации в случае нарушения порядка и сроков раскрытия информации нуждаются 
в доработке.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в статью 8 Федерального за-
кона «О банках и банковской деятельности» (в части установления обязанности кредитных 
организаций раскрывать неограниченному кругу лиц информацию о профессиональной 
квалификации и деловом опыте руководителей) может быть поддержан с учетом сделанных 
замечаний.

Председатель Совета   в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «о кредитных иСториях» и некоторые законодательные 
акты роССийСкой Федерации»

1. Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О кредит-
ных историях» и некоторые законодательные акты Российской Федерации» (далее – Законо-
проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по коди-
фикации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Минфином 
России (письмо от 03 июля 2013 г. № 05-06-05/1/25462).

2. Как следует из пояснительной записки основной целью разработки Законопроекта явля-
ется совершенствование правового регулирования системы формирования кредитных исто-
рий, в том числе центрального каталога кредитных историй, исходя из опыта применения 
Федерального закона «О кредитных историях» от 30 декабря 2004 года № 218-ФЗ.

в связи с этим предлагается внести в Федеральный закон «О кредитных историях» концеп-
туальные изменения, связанные с корректировкой целей действующего закона.

 так, Законопроект к целям названного Закона относит создание и определение условий 
для сбора, обработки, хранения и предоставления бюро кредитных историй информации, ха-
рактеризующей своевременность исполнения заемщиками своих обязательств не только по 
договорам займа (кредита), но и по иным гражданско-правовым договорам, повышения защи-
щенности кредиторов и заемщиков за счет общего снижения кредитных рисков, повышения 
эффективности работы кредитных организаций, кредитных потребительских кооперативов 
и микрофинансовых организаций.

Для реализации указанной цели Законопроект:
 1) дополняет содержание кредитных историй информацией о видах обязательства (договор 

займа (кредита), поручительства, уступки права требования и др.), сроке исполнения обяза-
тельств, информацией о вступивших в законную силу решениях суда о взыскании денежных 
средств по  гражданско-правовым  договорам, не  являющимися договорами займа (креди-
та), а также сведениями о залоге; 
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2) расширяет круг источников формирования кредитных историй. К ним будут отно-
ситься не только кредитные организации и юридические лица – заимодавцы, но и конкурс-
ные управляющие, лица, в пользу которых вынесено решение суда о взыскании денежных 
сумм, вступившее в законную силу, а также организации, которые приобрели такие права 
требования;

3) определяет дополнительные случаи, когда от субъекта кредитной истории не требуется 
согласия для направления сведений о нем и его обязательствах в бюро кредитных историй. 
К таким случаям относится передача информации об индивидуальном предпринимателе, 
если ему выдается кредит на сумму до 3 млн. рублей, и передача информации о физическом 
лице, если последнее является должником по денежному обязательству и в отношении него 
имеется вступившее в законную силу решение суда о взыскании долга;

4) вносит изменения, направленные на уточнение процедур обмена информации. Кроме 
того, Законопроектом предлагается дополнить КоАП РФ нормами, устанавливающими ад-
министративную ответственность за нарушение обязанности по представлению информации 
в бюро кредитных историй.

Концепция Законопроекта в целом может быть поддержана. Большинство его норм в слу-
чае принятия Законопроекта будет обеспечивать получение наиболее полной информации 
о заемщиках и снижение рисков кредитной организации и иных заимодавцев, а также участ-
ников гражданского оборота.

3. в тоже время некоторые положения Законопроекта вызывают сомнения или возражения.
3.1. в частности не ясно, почему информация о кредитах и займах, выданных индивидуаль-

ным предпринимателям на сумму до 3 млн. рублей, направляется в кредитное бюро без их согла-
сия, а на суммы свыше указанной суммы – с согласия индивидуального предпринимателя. 

Авторам Законопроекта необходимо быть последовательными и избрать в отношении ре-
гулирования предоставления информации о субъектах кредитных историй – индивидуаль-
ных предпринимателях либо подход, который применяется в отношении юридических лиц, 
либо – в отношении физических лиц (пункт 5 статьи 1 Законопроекта). Логичнее было бы 
к ним применять правила, которые относятся к юридическим лицам, являющимся коммер-
ческими организациями, аналогично правилу, закрепленному пункте 3 статьи 23 Граждан-
ского кодекса РФ. 

3.2. Нельзя согласиться со значительным расширением информации, которая может на-
правляться в бюро кредитных историй. Законопроект предоставляет возможность органи-
зациям, в пользу которых имеется вступившее в силу решение о взыскании денежных сумм 
по любым гражданско-правовым договорам, направлять информацию о должниках и сум-
мах их задолженностей в бюро кредитных историй. Представляется, что это может привести 
к чрезмерной нагрузке на граждан, которые вынуждены будут отслеживать правильность от-
ражения данных об их долге и его погашении в кредитной истории и нести расходы, связан-
ные с заявлением требований о внесении изменений в кредитную историю. тем более, что 
в пояснительной записке к Законопроекту отмечается, что для повышения инвестиционно-
го рейтинга России в связи с методикой расчета инвестиционного рейтинга «Doing business» 
необходимо предусмотреть доступность через бюро кредитных историй данных, полученных 
от предприятий розничной торговли и компаний коммунальных услуг, а не от всех организа-
ций, в пользу которых вынесены судебные решения. 

Кроме того, представляется недопустимым предусмотренная Законопроектом возмож-
ность предоставления персональных данных о физических лицах – должниках, в отношении 
которых вынесено решение о взыскании с них денежных сумм, без согласия таких граждан. 
тем более, что в случае, когда такое решения вынесено в отношении неисполнения гражда-
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нином обязательства по кредитному договору или договору займа, такое согласие требуется 
(пункт 5 статьи 1 Законопроекта).

3.3. Законопроектом (пункт 5 статьи 1 Законопроекта) предлагается дополнить статью 5 
Федерального закона «О кредитных историях» новой частью 5.2., предусматривающей норму, 
согласно которой лицо, приобретшее права требования по договору займа (кредита), «стано-
вится источником формирования кредитной истории и в последующем обязано предостав-
лять информацию в то бюро кредитных историй, в которое предоставлялась информация по 
указанному договору». При этом, такая информация должна предоставляться на тех же усло-
виях, на которых она предоставлялась лицом, уступившим право требования. Однако Зако-
нопроект не предусматривает юридических механизмов замены лица в обязательстве по до-
говору об оказании информационных услуг, который является единственным основанием 
для предоставления информации в бюро кредитных историй (часть 1 статьи 5 ФЗ «О кредит-
ных историях»). 

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О кре-
дитных историях» и некоторые законодательные акты Российской Федерации» может быть 
поддержан при условии его доработки по изложенным замечаниям. 

 Председатель Совета   в.Ф. Яковлев
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№ 124/оп-5/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменения в Статью 5 

Федерального закона «о банках и банковСкой деятельноСти»

I. Проект федерального закона «О внесении изменения в статью 5 Федерального закона 
«О банках и банковской деятельности» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет 
при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданско-
го законодательства Министерством финансов Российской Федерации (письмо от 30 октя-
бря 2013 г. № 05-06-05/1/46398).

II. Согласно пояснительной записке к Проекту предлагаемое изменение статьи 5 Феде-
рального закона от 2 декабря 1990 г. № 395-1 «О банках и банковской деятельности» (далее – 
Закон) устранит правовую неопределенность в регулировании отношений, связанных с за-
претом на осуществление кредитными организациями торговой деятельности. По мнению 
разработчиков Проекта, эта неопределенность (неоднозначное понимание содержания за-
прета на осуществление кредитными организациями торговой деятельности) вызвана всту-
плением в силу Федерального закона от 28 декабря 2009 г. № 381-ФЗ «Об основах государ-
ственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации». в соответствии 
со статьей 2 этого Закона термин «торговая деятельность» означает вид предприниматель-
ской деятельности, связанной с приобретением и продажей товаров.

III. По общему правилу кредитным организациям запрещается заниматься производствен-
ной, торговой и страховой деятельностью (ч. 6 ст. 5 Закона), что обусловлено их специаль-
ной правоспособностью. 

в Проекте предлагается не ограничивать кредитную организацию в возможности без при-
влечения посредников продавать имущество, приобретенное кредитной организацией с це-
лью обеспечения своей деятельности, продавать имущество, реализуемое кредитной орга-
низацией при обращении взыскания на предмет залога в связи с неисполнением должником 
обязательства, обеспеченного залогом имущества, либо полученное кредитной организаци-
ей по договору в качестве отступного, а также осуществлять куплю-продажу монет и банк-
нот в сувенирной упаковке.
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IV. Проект не вызывает принципиальных возражений, хотя на практике указан-
ные в Проекте сделки, заключаемые кредитными организациями, не признаются судами 
недействительными.

в то же время применительно к продаже заложенного имущества в Проекте следует уточ-
нить, что продажа такого имущества кредитной организацией возможна в случаях, предусмо-
тренных законом. Иначе, норма может быть ошибочно истолкована, как допускающая реа-
лизацию кредитной организацией заложенного имущества по решению суда.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменения в статью 5 Федерального за-
кона «О банках и банковской деятельности» может быть поддержан с учетом сделанного 
замечания.

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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 ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 88826-6 «о внеСении изменений  

в Статьи 45 и 54 земельного кодекСа роССийСкой Федерации и Статью 19 
Федерального закона “о гоСударСтвенной региСтрации прав  

на недвижимое имущеСтво и Сделок С ним”»

Проект Федерального закона № 88826-6 «О внесении изменений в статьи 45 и 54 Земель-
ного кодекса Российской Федерации» (далее – Законопроект, Проект) представлен в Совет 
при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданско-
го законодательства Государственно-правовым управлением Президента Российской Феде-
рации (письмо № А6-445 от 24 января 2013 г.).

Законопроект ранее уже поступал на рассмотрение Совета, и на него было дано положитель-
ное заключение. Однако ко второму чтению Проект претерпел существенные изменения.

в первоначальном варианте Законопроекта, получившем одобрение Совета, предлагалось 
изменить редакцию части 5 статьи 54 Земельного кодекса РФ (далее – ЗК РФ) таким образом, 
чтобы устранить ее противоречие с нормами процессуального законодательства: дабы обя-
занность органа государственной власти или местного самоуправления о направлении заяв-
ления о государственной регистрации прекращения права на земельный участок в орган го-
сударственной регистрации прав на недвижимое имущество исполнялась после вступления 
решения суда в законную силу, а не «по истечении десятидневного срока с момента принятия 
решения суда» (т.е. еще до вступления решения суда в законную силу), как это предусмотре-
но в действующей редакции части 5 статьи 54 Земельного кодекса РФ.

такое предложение обоснованно получило поддержку Совета. 
Новая же редакция Законопроекта кардинально отлична от прежней. Несмотря на сохра-

нение вышеуказанного предложения, смыслообразующим центром Проекта стали вновь вве-
денные положения, далекие от нужд устранения законодательных противоречий.

Статья 1 Законопроекта устанавливает внесудебный, административный порядок прекра-
щения права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком «в случаях, предусмо-
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тренных пунктом 2» статьи 45 Земельного кодекса РФ. Распространить административный 
отъем ограниченных вещных прав авторами законопроекта предлагается на:

1. «федеральные государственные предприятия, федеральные казенные предприятия, го-
сударственные учреждения, созданные Российской Федерацией, государственные академии 
наук либо организации, созданные государственными академиями наук» и (или) подведом-
ственные государственным академиям наук» (изъятие в казну осуществляется в порядке, уста-
новленном Правительством РФ).

2. «государственные учреждения, созданные субъектом Российской Федерации, муници-
пальные учреждения, государственные предприятия или казенные предприятия субъектов 
Российской Федерации, муниципальные унитарные предприятия или муниципальные ка-
зенные предприятия» (изъятие в казну осуществляется в порядке, установленном законом 
субъекта РФ).

При этом «отсутствие в государственном кадастре… сведений о координатах… границ та-
кого земельного участка… не является препятствием для принятия решения о прекращении 
права постоянного (бессрочного) пользования» (ч.5 ст.45 ЗК РФ в проектной редакции).

И даже «в случае, если право постоянного (бессрочного) пользования… не зарегистриро-
вано в едином государственном реестре… такое право прекращается с момента принятия ре-
шения органа государственной власти или органа местного самоуправления» (ч.6 ст.45 ЗК РФ 
в проектной редакции).

в данном виде с Проектом нельзя согласиться по многим причинам:
1. Законопроект затрагивает основополагающие права, защищаемые российским правом: 

пункт 3 статьи 35 Конституции Российской Федерации устанавливает: «Никто не может быть 
лишен своего имущества иначе как по решению суда». Пункт 1 статьи 1 Гражданского кодек-
са РФ (далее – ГК РФ) закрепляет принципы неприкосновенности собственности и судебной 
защиты гражданских прав. Пункт 1 статьи 216 Гражданского кодекса Российской Федерации 
относит право постоянного (бессрочного) пользования земельным участком к вещным пра-
вам, а пункт 4 этой же статьи предусматривает их защиту от нарушения любым лицом в по-
рядке статьи 305 Гражданского кодекса Российской Федерации, каковая, в свою очередь, 
предусматривает, что обладатель данного права может защищаться, в том числе, и от посяга-
тельств со стороны собственника земельного участка.

если специфика каких-то конкретных случаев, предусмотренных пунктом 2 статьи 45 Зе-
мельного кодекса РФ (далее – ЗК РФ), и позволяет говорить о допустимости административ-
ного порядка прекращения права постоянного (бессрочного) пользования (например в слу-
чае реквизиции (подп.6), и некоторых др.), то именно эти конкретные случаи и следует прямо 
указать в Законопроекте, четко отграничив их от случаев, когда применение административ-
ного порядка лишения права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком 
недопустимо по существу, и отсутствие судебного решения повлечет нарушение защищаемых 
прав и интересов субъектов (например, это возможно в большом числе случаев, когда на со-
ответствующих земельных участках расположены объекты недвижимого имущества).

2. Стабильность гражданского оборота в условиях рыночной экономики зависит от ста-
бильности и защищённости имущественных прав и имущественного положения всех и лю-
бых участников этого оборота без исключения. Государственные и муниципальные органи-
зации, не являясь собственниками принадлежащего им имущества, участвуют в гражданском 
обороте с соблюдением ряда установленных для них законом ограничений. в принципе уста-
новление в законе таких ограничений ради защиты интересов собственника-государства или 
собственника-муниципалитета допустимо и даже необходимо. Но надо иметь в виду, что чем 
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более существенны такие ограничения, тем менее эффективно участие государственных и му-
ниципальных организаций в экономике, тем менее стабильна эта экономика.

Проект создаёт ничем не ограниченную возможность путём издания ненормативных инди-
видуальных административных актов лишать государственные и муниципальные организа-
ции, включая академии наук и созданные ими организации, их основного экономического ре-
сурса – закреплённых за ними в «постоянное (бессрочное) пользование» земельных участков.

Устанавливая такой порядок, Проект при этом:
а) допускает прекращение права постоянного (бессрочного) пользования участками, све-

дения о координатах которых в кадастре недвижимости отсутствуют (п. 5 ст. 45 ЗК в проект-
ной редакции);

б) допускает прекращение права постоянного (бессрочного) пользования, не зарегистри-
рованного в едином государственном реестре прав на недвижимое имущество и сделок с ним 
(п. 6 ст. 45 ЗК в проектной редакции);

в) не упоминает о правах организации, право которой на земельный участок прекращает-
ся, на принадлежащие ей здания и сооружения, находящиеся на этом участке, хотя очевид-
но, что соответствующие последствия изъятия участка могут быть определены только феде-
ральным законом;

г) не учитывает, что прекращение в административном порядке права постоянного (бес-
срочного) пользования земельным участком, принадлежащего государственной или муници-
пальной организации, не влечёт прекращение существования этой организации как субъекта 
гражданского права и участника гражданского оборота, которому должны быть компенсиро-
ваны причиненные административным вмешательством и изъятием участка убытки.

При таком его содержании Проект, став федеральным законом, породит большое число 
судебных споров разного характера и серьёзно подорвёт почву для государственно-частного 
партнёрства, причём не только в сфере экономических отношений, а и в области научного 
сотрудничества и инновационного развития.

3. Установление в законе порядка прекращения права собственности или иного вещного 
права (каковым, в частности, является право постоянного (бессрочного) пользования земель-
ным участком), даже если этот порядок предусматривает прекращение такого права адми-
нистративным актом органа государственной власти или местного самоуправления, пред-
ставляет собой прекращение имущественных отношений, основанных на нормах гражданского 
законодательства и регулируемых гражданским законодательством в соответствии с пун-
ктом «о» статьи 71 Конституции Российской Федерации. хаотичное, плохо контролируемое 
вмешательство в эти отношения посредством обязательных ненормативных актов, прекра-
щающих гражданские имущественные права участников этих отношений, опасно. Поэтому, 
независимо от сделанных выше принципиальных замечаний по Проекту, Совет обращает 
внимание на то, что для всех случаев прекращения права постоянного (бессрочного) поль-
зования участком в Законопроекте должна быть прямо закреплена возможность последую-
щего судебного обжалования принятого административного решения о прекращении права 
постоянного (бессрочного) пользования. И, кроме того, должен быть установлен отлагатель-
ный срок на вступление решения в силу, достаточный для обжалования принятого админи-
стративного решения с учетом установленных процессуальным законодательством сроков на 
обжалование. Установление такого срока необходимо, чтобы избежать ситуаций, когда ре-
шение о прекращении права будет признано судом недействительным, а земельный участок 
будет уже предоставлен другому лицу.

4. Проект также предусматривает, что порядок принятия решения о прекращении пра-
ва постоянного (бессрочного) пользования устанавливается актами различных уровней (по-
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становлением Правительства РФ – для федеральных земель и законами субъектов РФ – для 
земель субъектов РФ). Данное предложение представляется не вполне обоснованным. воз-
можно, целесообразнее установление единым, то есть федеральным, законом общего поряд-
ка, находящегося в рамках единой логики.

5. Пункт 2 статьи 1 Законопроекта изымает вводимый Проектом порядок из-под действия 
пункта 2 статьи 54 ЗК РФ, то есть лишает определенные категории обладателей ограничен-
ного вещного права (в частности, государственные и муниципальные учреждения и пред-
приятия) прав, имеющихся у других категорий субъектов: в данном случае на добровольное 
устранение фактов ненадлежащего использования земельного участка, что нарушает прин-
цип равенства субъектов и также не может быть одобрено.

 
6. Нельзя не отметить, что введение административного порядка лишения определенных 

категорий лиц принадлежащего им вещного права в целом означает повышение закрытости 
и непрозрачности принятия решений, устанавливает широкие пределы усмотрения админи-
стративных органов, что ведет к увеличению коррупциогенного фактора при принятии со-
ответствующих решений.

*  *  *

Вывод: Представленный проект федерального закона № 88826-6 «О внесении изменений 
в статьи 45 и 54 Земельного кодекса Российской Федерации и статью 19 Федерального зако-
на “О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним”» требует 
значительной доработки и в существующем виде не может быть рекомендован к принятию.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в Федеральный закон 

“об обороте земель СельСкохозяйСтвенного назначения”»

Проект Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон “Об обороте 
земель сельскохозяйственного назначения”» (далее – Проект, Законопроект), подготовлен-
ный Минсельхозом России, поступил для проведения правовой экспертизы в Совет при Пре-
зиденте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского зако-
нодательства (далее – Совет) из Министерства сельского хозяйства Российской Федерации 
(письмо от 07 февраля 2013 г. №ИМ-15-26/1057).

Проект ранее уже поступал на рассмотрение Совета (письмо Государственно-правового 
управления Президента Российской Федерации от 24 апреля 2012 г. №А6-2721) и на него было 
дано в целом положительное заключение, содержащее ряд замечаний, требовавших учета.

За прошедшее время Проект претерпел весьма значительные изменения.
в предыдущей редакции он содержал три главных предложения по совершенствованию 

законодательства:
1. Дополнение пункта 3 статьи 9 Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяй-

ственного назначения» (далее – Закон об обороте земель) нормой, предусматривающей уста-
новление «законом субъекта Российской Федерации» минимального срока аренды «земельно-
го участка сельскохозяйственных угодий», который «не может составлять менее трех лет»;

2.Изменение пункта 5.1 статьи 10 Закона об обороте земель, увеличивающее с 3 до 6 ме-
сяцев срок подачи сельскохозяйственной организацией или крестьянским хозяйством, ис-
пользующими муниципальный земельный участок, выделенный в счет земельных долей, на-
ходящихся в муниципальной собственности, заявления в муниципалитет о заключении без 
проведения торгов договора купли-продажи или аренды такого участка; 

и
3. ведение в статью 14 Закона об обороте земель правила, согласно которому участник до-

левой собственности, выразивший на общем собрании несогласие с передачей земельного 
участка в аренду, в случае, если участок все же будет сдан в аренду, вправе выделить земель-
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ный участок в счет принадлежащей ему доли без согласия арендатора участка только в тече-
ние года со дня проведения общего собрания участников долевой собственности.

Первое приведенное предложение не получило одобрения Совета, второе предложение 
было Советом одобрено, а третье было признано заслуживающим внимания и принципиаль-
но одобрено рядом замечаний, направленных на его улучшение.

При этом во вновь поступившей в Совет редакции Законопроекта первое предложение, 
предполагающее установление трехлетнего минимального срока аренды земельного участ-
ка из сельскохозяйственных угодий, претерпело несущественные изменения (касающиеся, 
в частности, изъятия из-под действия этого правила государственных и муниципальных вы-
пасов и сенокосов), второе предложение не изменилось, а третье было исключено из Проек-
та полностью.

в пояснительной записке авторы Законопроекта обосновывают необходимость введения 
минимального срока аренды тем, что поскольку «в субъектах Российской Федерации суще-
ствует практика заключения договоров аренды таких… участков на срок менее одного года, 
которые… не подлежат обязательной государственной регистрации», и «поскольку надзор за 
соблюдением… земельного законодательства юридическими лицами… осуществляется раз 
в три года», то «выявление и пресечение правонарушений, связанных… с… порчей земель… 
захламлением и загрязнением… земельных участков, переданных в аренду на срок менее одно-
го года, практически невозможно».

таким образом, авторы Проекта, преследуя цели сугубо публичного характера – улучше-
ние эффективности надзора за правонарушениями –предлагают не совершенствовать нор-
мы публичного права или повышать эффективность процедур профилактики правонару-
шений, как можно было бы ожидать, но, напротив, предлагают внести изменения в сферу 
частноправового регулирования. Авторы Законопроекта, предполагая изменениями в обла-
сти гражданского права достичь публичных целей не учитывают таким образом законодатель-
ной систематики и не только впадают в логическую ошибку, но и приходят к противоречию 
с действующим законодательством. Регулирование гражданско-правовых отношений между 
участниками гражданского оборота, которое должно соответствовать, прежде всего, их ин-
тересам, меняется только ради удобства контроля за ними.

в заключении Совета ранее уже отмечалось, что вопрос о сроке договора аренды, решаемый 
Проектом, поскольку в нем предусматривается установление минимального срока договора 
аренды земель сельскохозяйственного назначения, относится к сфере гражданского законо-
дательства, так как условие о сроке является существенным условием договора аренды приме-
нительно к пункту 1 статьи 610 Гражданского кодекса Российской Федерации. в этом контек-
сте приобретает значение и то, что хотя, в соответствии с пунктом 2 статьи 607 Гражданского 
кодекса Российской Федерации Законом могут быть установлены особенности сдачи в арен-
ду земельных участков и других обособленных природных объектов, в силу пункта 3 статьи 610 
Гражданского кодекса Российской Федерации законом могут устанавливаться максимальные 
(предельные) сроки договора для отдельных видов аренды, а также для аренды отдельных ви-
дов имущества, а отнюдь не минимальные сроки, как это предусмотрено Проектом.

При этом вопрос о сроке договора аренды является вопросом исключительно гражданско-
го права. то есть, в соответствии с пунктом «о» статьи 71 Конституции Российской Федера-
ции находится в исключительном ведении Российской Федерации. таким образом, предло-
жение авторов Законопроекта по закреплению в законодательстве возможности устанавливать 
минимальные сроки аренды законами субъектов Федерации прямо противоречит Конститу-
ции Российской Федерации.
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Совет также подтверждает свою позицию, признающую оправданными изменения пун-
кта 5.1 статьи 10 Закона об обороте земель, увеличивающие срок подачи сельскохозяйствен-
ной организацией или крестьянским хозяйством, использующими муниципальный земель-
ный участок, заявления в муниципалитет с 3 до 6 месяцев.

Вывод: Законопроект может быть частично одобрен. При этом пункт 1 Законопроекта как 
противоречащий Конституции РФ и гражданскому законодательству не может быть одобрен 
и рекомендован к принятию.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертнОе заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в Статью 23 

Федерального закона «об учаСтии в долевом СтроительСтве многоквартирных 
домов и иных объектов недвижимоСти и о внеСении изменений  

в некоторые законодательные акты роССийСкой Федерации»

Проект федерального закона «О внесении изменений в статью 23 Федерального закона «Об 
участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о 
внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (далее – 
Проект) поступил на рассмотрение в Совет при Президенте Российской Федерации по ко-
дификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) из Мини-
стерства финансов Российской Федерации (письмо от 01.02.2013 №05-02-03/2302).

1. Проект состоит из двух статей.
Первая статья Проекта посвящена внесению изменений в статью 23 Федерального закона 

«Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимо-
сти и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (да-
лее – Закон о долевом строительстве) и дополняет указанную статью новой частью 3.1 и но-
вым пунктом 8.1 в части 5.

Статья 2 Проекта содержит указание на момент вступления в силу Проекта – со дня его 
официального опубликования.

2. Объём Проекта составляет одну страницу машинописного текста.
3. Предлагаемое Проектом дополнение статьи 23 Закона о долевом строительстве 

предусматривает:
3.1. предоставление уполномоченному органу, осуществляющему государственное регу-

лирование в области долевого строительства многоквартирных домов и (или) иных объектов 
недвижимости (см. ч.1 ст.23 Закона о долевом строительстве), права утверждения критери-
ев «отнесения граждан к числу пострадавших от застройщика, не исполнившего (исполнив-
шего ненадлежащим образом) обязательства по договору участия в долевом строительстве», 
и правил «ведения контролирующим органом реестра таких граждан»; а также
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3.2. дополнение перечня прав контролирующего органа, осуществляющего «контроль 
и надзор в области долевого строительства многоквартирных домов и (или) иных объектов 
недвижимости» (см. ч.2 ст.23 Закона о долевом строительстве), правом «признавать граждан 
пострадавшими от застройщика, не исполнившего (исполнившего ненадлежащим образом) 
обязательства по договору участия в долевом строительстве, в соответствии с установленны-
ми уполномоченным органом критериями отнесения граждан к числу пострадавших от за-
стройщика, не исполнившего (исполнившего ненадлежащим образом) обязательства по до-
говору участия в долевом строительстве, а также вести реестр таких граждан».

Данное предложение не может быть одобрено по соображениям, которые уже высказыва-
лись Советом в Экспертном заключении по проекту федерального закона «О внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части установления осо-
бенностей проведения государственного контроля и надзора в области долевого строительства 
многоквартирных домов, оснований проведения проверок и периодичности их проведения» 
от 04 декабря 2012 года и которые могут быть повторены в данном случае в полном объёме.

Создание и ведение в чисто административном порядке некоего реестра в отношении некой 
определённой в таком же порядке категории лиц, в отношении которых административный 
орган найдёт, что не исполнены или ненадлежащим образом исполнены гражданско-правовые 
обязательства их контрагентами, является грубой ошибкой. включение или невключение того 
или иного лица в подобный реестр заведомо никак не может сказаться ни на его личном ста-
тусе, ни на его положении как стороны в гражданско-правовом обязательстве. Равным об-
разом включение или невключение в такой реестр не может быть основанием для создания 
отличий, предоставления или лишения преференций или определения иных дифференциру-
ющих признаков лиц, включённых в реестр по сравнению с лицами в такой реестр не вклю-
чёнными. вместе с тем есть серьёзные основания опасаться попыток использовать подобные 
реестры именно в таких противоправных, а не чисто учётных целях.

Нет также никаких причин принципиального характера для того, чтобы по разному ре-
шать вопрос о возможности создания подобного рода реестров в отношении «граждан, по-
страдавших от застройщика, не исполнившего (исполнившего ненадлежащим образом) обя-
зательства по договору участия в долевом строительстве», с одной стороны, и в отношении, 
например, граждан, пострадавших от продавцов в интернет-магазинах, не исполнивших обя-
зательства по договору купли-продажи, или в любых других подобных случаях, с другой сто-
роны. Поскольку ни в одном подобном случае законодательством не предусматривается соз-
дание и ведение специального реестра, что само по себе абсолютно правильно, постольку и в 
данном случае соответствующее предложение должно быть отклонено.

До тех пор, пока разработчики подобных проектов не определят совершенно точно в самом 
законопроекте, во-первых, юридически значимые цели ведения реестров граждан-дольщиков, 
пострадавших от застройщиков, и, во-вторых, правовые последствия включения (или не-
включения) указанных граждан в такие реестры, обсуждение таких законопроектов не име-
ет смысла.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в статью 23 Федерального за-
кона «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недви-
жимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федера-
ции» не может быть рекомендован для принятия.

Председатель Совета      в. Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 200303-6  

«о любительСком рыболовСтве»

Проект федерального закона № 200303-6 «О любительском рыболовстве», внесенный в Госу-
дарственную Думу Правительством Российской Федерации (далее – законопроект № 200303-6), 
представлен в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства (далее – Совет) на заключение Государственно-
правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо от 24 января 2013 
года № А6-454 помощника Президента Российской Федерации – начальника Управления  
Л.И. Брычевой).

Ранее Совет уже трижды рассматривал законопроекты, посвященные регулированию от-
ношений любительского рыболовства:

проект федерального закона «О любительском и спортивном рыболовстве» (далее – законо-
проект о любительском и спортивном рыболовстве), представленный в Совет на заключение 
заместителем руководителя Федерального агентства по рыболовству Н.в.шебиной (письмо 
от 26 мая 2011 года № 2832-Нш/У05). Экспертное заключение принято на заседании Сове-
та 27 июня 2011 года (протокол № 97);

проект федерального закона № 571367-5 «О любительском и спортивном рыболовстве», вне-
сенный депутатами Государственной Думы С.М. Мироновым, О.в. шеиным, О.Г. Дмитрие-
вой, М.в. емельяновым, А.Н. Грешневиковым (далее – законопроект № 571367-5) и представ-
ленный в Совет на заключение председателем Комитета Государственной Думы по природным 
ресурсам, природопользованию и экологии е.А. туголуковым (письмо от 18 октября 2011 года 
№ 3.12-6/862). Экспертное заключение принято на заседании Совета 21 ноября 2011 года (про-
токол № 101);

проект федерального закона «О внесении изменений в статью 24 Федерального закона 
«О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» (далее – законопроект о вне-
сении изменений в статью 24 Закона о рыболовстве), представленный в Совет на заключение 
Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо № А6-
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1894 от 23 марта 2012 года). Экспертное заключение принято на заседании Совета 23 апреля 
2012 года (протокол № 107).

в законопроекте о любительском и спортивном рыболовстве, как и в последовавшем за 
ним законопроекте № 571367-5, воспроизводилась идея, заложенная в Федеральном законе 
от 20 декабря 2004 года № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биологических ре-
сурсов» (далее – Закон о рыболовстве) в редакции Федерального закона от 28 декабря 2010 
года № 420-ФЗ, о том, что на водном объекте рыбохозяйственного значения (его части), пре-
доставленном в пользование юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю 
для организации любительского и (или) спортивного рыболовства (рыболовный участок – 
в терминологии обоих названных законопроектов), любительское и спортивное рыболов-
ство в отношении водных биоресурсов осуществляется по карте рыболова (в терминологии 
действующей редакции Закона о рыболовстве – по путевке), то есть по договору возмездно-
го оказания услуг.

Поскольку предлагаемые обоими законопроектами нормы сохраняли недопустимые огра-
ничения прав граждан на присвоение общедоступных водных биоресурсов, законопроекты не 
были поддержаны Советом по соображениям концептуального характера. в экспертных за-
ключениях Совета также указывалось на нецелесообразность принятия отдельного федераль-
ного закона, специально посвященного любительскому и спортивному рыболовству, посколь-
ку такой закон при наличии Закона о рыболовстве не может иметь самостоятельного предмета 
регулирования. Кроме того, с точки зрения системного развития российского законодатель-
ства, гораздо более эффективным было бы внесение недостающих положений, а также изме-
нений в имеющееся законодательство о рыболовстве и сохранении водных биоресурсов.

Последовавший за этим законопроект о внесении изменений в статью 24 Закона о рыбо-
ловстве учитывал главные замечания, которые были сделаны в заключениях Совета к назван-
ным выше законопроектам о любительском и спортивном рыболовстве, так как, во-первых, 
в нем разработчики законопроекта отказались от идеи принятия отдельного федерального за-
кона, специально посвященного любительскому и спортивному рыболовству, а во-вторых, 
признали факт недопустимости ограничения конституционного по своей природе права граж-
дан на доступ к водным объектам общего пользовании и предложили нормы, которые позво-
ляли решить созданную Федеральным законом от 28 декабря 2010 года № 420-ФЗ проблему 
ограничения прав граждан на присвоение общедоступных водных биоресурсов. 

Законопроект № 200303-6 «О любительском рыболовстве», являющийся предметом рас-
смотрения в настоящем заключении, как следует из пояснительной записки, подготовлен 
в целях установления общих принципов правового регулирования, организации и осущест-
вления любительского рыболовства.

Несмотря на то, что законопроектом № 200303-6 (пункт 1 части 2 статьи 8) в качестве об-
щего принципа провозглашается право граждан свободно и бесплатно осуществлять люби-
тельское рыболовство на водных объектах общего пользования, другие положения этого же 
проекта (в частности, пункт 2 части 2 статьи 8, статья 12) содержат целый ряд внутренних про-
тиворечий, создавая правовую неопределенность в отношении свободного доступа к водным 
биоресурсам и регулировании такого доступа.

Кроме того, законопроект не предлагает четкого механизма формирования и распределе-
ния рыболовных участков, на которых любительское рыболовство должно осуществляться по 
именному разрешению рыболова либо на основании договора возмездного оказания услуг (в 
рыболовном рекреационном хозяйстве), то есть «не свободно» и «не бесплатно».

Статьи 13-15, 21 законопроекта № 200303-6, в которых собственно и должен был быть рас-
крыт указанный механизм, содержат большое число отсылочных норм к актам Правительства 
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и федерального органа исполнительной власти, осуществляющего функции по нормативно-
правовому регулированию в сфере рыболовства, а также к актам органов исполнительной 
власти субъектов Российской Федерации, что, в конечном счете, служит дополнительным 
подтверждением отсутствия самостоятельного предмета правового регулирования у данно-
го законопроекта.

При этом законопроектом № 200303-6 в сравнении с законопроектом о любительском 
и спортивном рыболовстве (май 2011 г.) предлагается увеличить максимальную долю водных 
объектов, на которых возможно формирование рыболовных участков в водном фонде субъек-
та Российской Федерации, с 5 процентов до 10 процентов. Какого-либо обоснования такого 
решения прилагаемая к законопроекту № 200303-6 пояснительная записка не содержит.

таким образом, по существу законопроект № 200303-6 характеризуется теми же недостат-
ками, которые были присущи законопроекту о любительском и спортивном рыболовстве 
и законопроекту № 571367-5. 

По указанным причинам проект федерального закона № 200303-6 «О любительском ры-
боловстве» не может быть поддержан.

Приложение: 
заключение Совета по проекту федерального закона «О любительском и спортивном ры-

боловстве» от 27 июня 2011 г.;
заключение Совета по проекту федерального закона «О любительском и спортивном ры-

боловстве» от 21 ноября 2011 г.;
заключение Совета по проекту федерального закона «О внесении изменений в статью 24 Фе-

дерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» от 23 апре-
ля 2012 г.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  
в Федеральный закон «о концеССионных Соглашениях»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О концес-
сионных соглашениях» (далее – Проект) поступил на рассмотрение в Совет при Президен-
те Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законода-
тельства (далее – Совет) из Аппарата Правительства Российской Федерации (письмо от 27 
января 2013 г. № П 13-2628).

1. Как следует из Пояснительной записки, Проект «разработан во исполнение поручений 
Президента Российской Федерации от 24 марта 2012 г. № Пр-767 (пункт 2, подпункт «б») 
и Правительства Российской Федерации от 16 апреля 2012 г. № вП-П16-2164, от 17 сентя-
бря 2012 г. № АД-П13-5487, от 12 октября 2012 г. № ОГ-П44-6074, в соответствии с которы-
ми необходимо разработать и представить в Правительство Российской Федерации проект 
федерального закона, закрепляющий правовые основы для применения модели строитель-
ства и реконструкции объектов инфраструктуры на определённой ограниченной террито-
рии за счёт средств инвесторов с последующей компенсацией таких расходов за счёт допол-
нительных доходов бюджетной системы Российской Федерации, полученных вследствие 
развития такой территории, а также направленный на совершенствование законодатель-
ства Российской Федерации в части заключения концессионных соглашений в отношении 
объектов культуры, спорта, образования, организации отдыха граждан и туризма на усло-
виях сохранения за учреждением прав оперативного управления на объекты концессион-
ного соглашения».

Проект предусматривает внесение изменений в части 4 и 13 статьи 3, часть 1.2 статьи 5, 
часть 5 статьи 8 и часть 2.2 статьи 22 Федерального закона от 21.07.2005 №115-ФЗ «О концес-
сионных соглашениях» (далее – Закон о концессионных соглашениях).

2. Проект не разделяется на статьи. Объём Проекта не превышает одной страницы маши-
нописного текста.

3. Относительно предлагаемых Проектом новелл можно отметить следующее.
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3.1. Предлагаемые Проектом изменения в часть 4 статьи 3, в часть 1.2 статьи 5, в часть 5 ста-
тьи 8 и в часть 2.2 статьи 22 Федерального закона «О концессионных соглашениях» (иными 
словами, все, кроме изменений в часть 13 статьи 3 Закона о концессионных соглашениях) яв-
ляются текстуально однотипными и уравнивают, применительно к предмету регулирования 
изменяемых положений Закона о концессионных соглашениях, правовой режим предостав-
ляемых по концессионным соглашениям «автомобильных дорог или участков автомобиль-
ных дорог, защитных дорожных сооружений, искусственных дорожных сооружений, произ-
водственных объектов, то есть объектов, используемых при капитальном ремонте, ремонте, 
содержании автомобильных дорог, элементов обустройства автомобильных дорог, объектов, 
предназначенных для взимания платы (в том числе пункты взимания платы), объектов до-
рожного сервиса» (пункт 1 части 1 статьи 4 Закона о концессионных соглашениях) и «объек-
тов образования, культуры, спорта, объектов, используемых для организации отдыха граж-
дан и туризма, иных объектов социально-культурного назначения» (пункт 14 части 1 статьи 
4 Закона о концессионных соглашениях) как возможных объектов концессионных соглаше-
ний в случаях, когда указанное имущество принадлежит «на момент принятия решения о за-
ключении концессионного соглашения государственному бюджетному учреждению на пра-
ве оперативного управления».

таким образом, Проектом достигается обозначенная в поручении Президента и Прави-
тельства Российской Федерации цель – создание возможности заключать концессионные 
соглашения в отношении объектов социально-культурного назначения.

Однако Проектом совершенно не решается другая связанная задача, о существовании ко-
торой можно судить исходя из приведённого в пояснительной записке содержания тех пору-
чений, во исполнение которых подготовлен Проект, а именно: задача «сохранения за учреж-
дением прав оперативного управления на объекты концессионного соглашения».

Часть 5 статьи 8 Закона о концессионных соглашениях уже в проектной редакции предусма-
тривает, что «имущество… принадлежащее государственному бюджетному учреждению на пра-
ве оперативного управления, может быть передано в установленном порядке концессионеру по 
концессионному соглашению после прекращения по основаниям, предусмотренным законода-
тельством Российской Федерации, права оперативного управления государственного бюджет-
ного учреждения на это имущество при соблюдении хотя бы одного из следующих условий:

1) в отношении государственного бюджетного учреждения принято решение о его реор-
ганизации или ликвидации до заключения концессионного соглашения, объектом которого 
является такое имущество;

2) в результате передачи недвижимого имущества по концессионному соглашению это 
учреждение не лишится возможности осуществлять деятельность, цели, предмет, виды ко-
торой определены его уставом».

Иными словами, заключить концессионное соглашение, объектом которого является иму-
щество, принадлежащее бюджетному учреждению на праве оперативного управления – мож-
но, а передать такое имущество концессионеру во исполнение концессионного соглашения 
(что в силу части 4 той же статьи 3 Закона о концессионных соглашениях является обязан-
ностью концедента) до прекращения права оперативного управления – нельзя. И указанное 
положение никак не изменяется Проектом.

таким образом, описанная в сопроводительных к Проекту материалах задача сохранения 
за учреждением прав оперативного управления на объекты концессионного соглашения оста-
лась в Проекте нерешённой.

3.2. Равным образом, ничто в Проекте не указывает на решение первой из указанных в По-
яснительной записке к Проекту задач, а именно на создание «правовых основ для применения 
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модели строительства и реконструкции объектов инфраструктуры на определённой ограни-
ченной территории за счёт средств инвесторов с последующей компенсацией таких расходов 
за счёт дополнительных доходов бюджетной системы Российской Федерации, полученных 
вследствие развития такой территории…». Проект вообще не содержит никаких положений, 
которые могли бы быть истолкованы как создающие источники для «дополнительных дохо-
дов бюджетной системы Российской Федерации» или как создающие правовые основы для 
«применения модели строительства и реконструкции объектов инфраструктуры на опреде-
лённой ограниченной территории за счёт средств инвесторов с последующей компенсацией 
таких расходов» из бюджета.

Напротив, предлагаемые Проектом изменения в часть 13 статьи 3 Закона о концессион-
ных соглашениях снимают ограничения возможности принятия решения о выплате платы 
концедента (т.е. о дополнительных затратах бюджета) теми только случаями, когда «объек-
том концессионного соглашения является имущество, предусмотренное пунктом 1 части 1 
статьи 4» Закона о концессионных соглашениях. тем самым Проектом открывается возмож-
ность принимать такие решения в любых случаях вне зависимости от предмета концессион-
ного соглашения. таким образом, предлагаемые Проектом в этой части изменения никак 
не отражают задачи создания «правовых основ для применения модели строительства и ре-
конструкции объектов инфраструктуры на определённой ограниченной территории за счёт 
средств инвесторов».

4. высказанные выше соображения лежат за пределами частного права в сфере правовой 
политики в области бюджетных отношений. Совет считает необходимым лишь указать на 
обнаруженные несоответствия текста Проекта содержанию поручений Президента Россий-
ской Федерации и Правительства Российской Федерации, во исполнение которых Проект 
подготовлен.

х х х

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О кон-
цессионных соглашениях» в той части, которая может быть предметом оценки, исходя из ком-
петенции Совета, не может быть одобрен, поскольку не создаёт нового правового регулиро-
вания по сравнению с действующей редакцией Закона о концессионных соглашениях.

 Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в жилищный кодекС 

роССийСкой Федерации и отдельные законодательные акты роССийСкой 
Федерации в чаСти законодательного регулирования отношений  

по некоммерчеСкому найму жилых помещений» 

 Проект федерального закона «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской 
Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части законодатель-
ного регулирования отношений по некоммерческому найму жилых помещений» (далее –  
проект, проект закона, законопроект) направлен в Совет при Президенте Российской Феде-
рации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства для получе-
ния экспертного заключения Государственно-правовым управлением Президента Россий-
ской Федерации (письмо № А6-1166 от 15 февраля 2013 года).

 Согласно пояснительной записке к законопроекту общей целью его разработки является 
восполнение пробела правового регулирования отношений по некоммерческому найму жи-
лых помещений.

 По содержанию законопроекта могут быть сделаны следующие замечания.
 1 . Прежде всего, следует обратить внимание на то, что пробела в правовом регулирова-

нии, на который указывает пояснительная записка к проекту, в действительности нет. Ника-
ких препятствий к тому, чтобы органы местного самоуправления или государственной власти, 
а равно и другие заинтересованные лица сдавали построенное ими жилье в наём по низким 
ценам и решали тем самым определенные социальные задачи, нет. И коль скоро проблема 
заключается в размере платы за жилищный наём, принципиальное различие между коммер-
ческим и некоммерческим наймом квартир в том виде, который предлагается законопроек-
том, вообще провести едва ли можно: в любом случае, если только речь не идёт о найме со-
циальном, собственник жилья имеет в виду извлечь из сдачи квартир в наём определённый 
доход. Предлагаемая в проекте часть 5 статьи 1581 Жилищного кодекса Российской Федера-
ции (далее – ЖК РФ) тоже прямо указывает на то, что плата за некоммерческий наём жи-
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лья может определяться с учетом обеспечения рентабельности деятельности наймодателя по 
строительству наемного дома и по предоставлению квартир в нем нанимателям. таким образом, 
действительное разграничение видов найма жилья должно сводиться (как и сейчас) к проти-
вопоставлению найма коммерческого и найма социального. 

 С другой стороны, специальное регулирование договорных отношений по некоммерче-
скому найму жилья само по себе не может стимулировать к созданию особого рода домов, ко-
торые целиком будут назначены к заселению нуждающимися в жилище гражданами на осно-
вании договоров некоммерческого найма квартир. если у органов власти не будет желания 
и главное, средств принципиально решать жилищные проблемы граждан, дома под неком-
мерческий наём строиться в должном количестве не будут даже несмотря на то, что обяза-
тельственные отношения по некоммерческому найму квартир подвергнутся особому зако-
нодательному регулированию. 

 в связи с этим, можно заметить, что проблема обеспечения населения доступным жильём 
на началах найма, не являющегося наймом социальным, может быть решена не принятием 
предлагаемого закона, действие которого в регионах будут стараться свести к минимуму, а, 
например, разработкой финансово обеспеченной государственной программы, обязывающей 
органы власти на местах построить определенное количество квартир и предоставить их от-
дельным категориям граждан в наём по ценам, не превышающим определенного предела. 

 2. Согласно статье 4 (пункт 4 части первой) ЖК РФ жилищное законодательство регулиру-
ет, в частности, отношения по поводу отнесения помещений к числу жилых помещений и ис-
ключения их из жилищного фонда. в развитие названной статьи ЖК РФ статьи 15 и 16 этого 
же кодекса определяют объекты жилищных прав, а также виды жилых помещений. К жилым 
помещениям согласно статье 16 ЖК РФ относится жилой дом, под которым понимается одно-
квартирный жилой дом (он может состоять из комнат, но не из квартир). Многоквартирный 
дом в целом, именно вследствие того, что он состоит из квартир, каждая из которых являет-
ся самостоятельным объектом прав, не является объектом жилищных прав. Поэтому пред-
ложение о введении в ЖК РФ понятия (но никак не института) наёмного (арендного) дома, 
включающего в себя многоквартирный дом, ломающее с трудом выстроенную в законе си-
стему объектов жилищных правоотношений, поддержано быть не может. то же касается всех 
иных положений проекта, касающихся вопросов, связанных с эксплуатацией такого дома.

 3. Не вполне удачной является и попытка установить новую классификацию жилищ-
ных фондов в зависимости от цели их использования, согласно которой весь жилищный 
фонд подразделяется на жилищный фонд найма и жилищный фонд потребительского 
использования.

 в принципе весь жилищный фонд предназначен для удовлетворения потребности 
в жилье. И такая потребность может быть удовлетворена путем заключения различных 
жилищно-правовых и гражданско-правовых договоров либо путем приобретения жилья 
в собственность.

 Противопоставление жилищного фонда найма и жилищного фонда потребительского 
использования, предлагаемое проектом закона, не имеет под собой устойчивого основания: 
к фонду потребительского использования предполагается относить все жилые помещения, 
которые граждане-собственники используют для собственного проживания и для прожива-
ния членов своей семьи, к фонду найма – все остальные. Однако собственник жилья в любой 
момент может передать его в наём, и точно так же возможно обратное – он может вселить-
ся в ранее сдававшееся по найму своё жилое помещение. Более того, он может договориться 
о взимании платы с лиц, которым предоставлял помещение безвозмездно. Соответственно, 
одна и та же квартира – если встать на позицию законопроекта – может постоянно перехо-
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дить из одной категории жилищных фондов в другую. таким образом, предлагаемое деление 
оказывается весьма условным. 

 Следует также заметить, что проект относит квартиры, предоставляемые для проживания 
по договору безвозмездного пользования, одновременно и к жилищному фонду потребитель-
ского использования, и к жилищному фонду некоммерческого использования, включаемо-
му в жилищный фонд найма (предлагаемые части 3 и 31 статьи 19 ЖК РФ).

 4. По мысли авторов проекта, предоставление жилых помещений по договору некоммерче-
ского найма должно осуществляться в отношении лиц, признаваемых нуждающимися в жилых 
помещениях по основаниям, предусмотренным ЖК РФ, но не являющихся малоимущими. 
Между тем, поскольку в Указе Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 600, 
с учетом которого разработан законопроект, говорится только о гражданах, имеющих невы-
сокий уровень дохода, представляется, что ограничение перечня лиц, имеющих право на по-
лучение жилья из некоммерческого жилищного фонда, не только условием наличия невысо-
ких доходов, но и условием нуждаемости, не соответствует целям названного Указа. 

 Привлекательность и востребованность государственного арендного жилья как нового 
правового института должны быть обусловлены максимально широкой возможностью его 
использования любыми категориями граждан, не имеющими возможности приобрести жи-
лье в собственность. Кроме того, предложение такого вида жилья на рынке недвижимости не 
должно осуществляться за счет уменьшения строительства социального жилья.

 5. Законопроектом предлагается ввести в ЖК РФ понятие «наёмный (арендный) дом». По 
определению, содержащемуся в проекте, это дом, все помещения в котором принадлежат на 
праве собственности одному лицу и сдаются гражданам для проживания однообразно – «по 
одному виду договора, из указанных» в части 4 статьи 191, которую предполагается включить 
в ЖК РФ. Одним из таких договоров в этой статье назван обычный договор найма жилого 
помещения, то есть договор, заведомо имеющий целью извлечение прибыли (это следует из 
предлагаемого пунктом 2 статьи 31 ЖК РФ – пунктом 1 статьи 1 проекта определения жилищ-
ного фонда коммерческого использования). 

 таким образом, проект имеет в виду, кроме прочего, отдавать некоторые дома, получаю-
щие особый статус наёмного дома, целиком на извлечение прибыли посредством сдачи жилья 
в коммерческий наём. Но если собственнику наёмного дома в принципе разрешается исполь-
зовать такой дом для извлечения прибыли, то нет разумных оснований заставлять его извле-
кать прибыль только строго определённым образом. Не вполне понятно, почему в таком слу-
чае собственник дома должен сдавать все квартиры в наём и не может, например, временно 
передать их третьим лицам не на основании договора найма жилого помещения. Более того, 
из предлагаемой для включения в ЖК РФ статьи 1093 следует, что в определённых случаях 
собственником наёмного дома может быть и гражданин. Однако согласно законопроекту он 
не сможет использовать даже хотя бы одну квартиру в своем доме, получившем статус наём-
ного, для собственного проживания. 

 таким образом, проект в рассматриваемой части имеет в виду без должных к тому осно-
ваний нарушить право собственника дома на свободное пользование и распоряжение своим 
имуществом, а также ограничить действие принципа свободы договора, предусмотренного 
статьей 421 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ).

 6. Проект предполагает сделать особым объектом регулирования совокупность несколь-
ких домов («комплекс наёмных (арендных) домов»). Представляется, что достаточных основа-
ний для этого нет. единственное, в чём можно увидеть некоторый смысл подобного подхода, 
это указание на право жителей наёмных домов пользоваться проездами, детскими площадка-
ми и тому подобными объектами, находящимися на земельном участке, в пределах которого 
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находится рассматриваемая совокупность жилых домов (предлагаемая проектом статья 10910 
ЖК РФ). Однако это право и так представляется очевидным, а для подтверждения его доста-
точно простого упоминания о нем в законодательном акте. Конструировать для этого новый 
сложный объект недвижимости совсем не требуется.

 7. в соответствии с предлагаемыми частями 4 и 5 статьи 19 ЖК РФ выделяются 6 видов 
договоров, на основании которых могут использоваться жилые помещения гражданами. По-
мимо ныне известных ЖК РФ и ГК РФ договоров социального найма, найма специализиро-
ванного жилого помещения, а также договора найма жилого помещения называются краткос-
рочный договор найма и краткосрочный договор некоммерческого найма. Однако выделение 
в самостоятельный вид краткосрочных договоров найма и некоммерческого найма представ-
ляется неправильным. Срок договора может обусловить его некоторые особенности, но в це-
лом не меняет его сущности как договора найма либо договора некоммерческого найма. Не 
вполне понятно и то, в каких целях вводится жесткое ограничение, в соответствии с которым 
запрещается предоставлять в пользование гражданам жилые помещения в одном доме, если 
они предоставляются на различные сроки в рамках одного договора. 

 8. Проект предполагает разрешить только одновременную продажу всех помещений в на-
ёмном доме (часть 6 предлагаемой статьи 191 ЖК РФ). Однако при этом делается исключение 
для случая, когда ни одно из помещений дома не стало предметом договора некоммерческо-
го найма (часть 7 той же статьи). Подобный подход представляется нелогичным: все кварти-
ры или часть их в наёмном доме могут оказаться распроданными ещё до того, как станут за-
ключаться договоры найма жилья, и дом автоматически потеряет статус наёмного.

 9. Предлагаемое для включения в статью 1091 ЖК РФ определение договора некоммерче-
ского найма жилого помещения содержит не только избыточное количество отсылок к дру-
гим нормам ЖК РФ, но и дает основание полагать, что конкретный договор некоммерческо-
го найма может заключаться на иных условиях, нежели это установлено ЖК РФ (часть 1).

 Одновременно проект исходит из того, что практически все условия такого договора явля-
ются существенными, что на практике может повлечь за собой излишние и формальные спо-
ры. Неприемлемо и включение в число существенных такого условия как определение объ-
екта найма, отличающегося от предмета договора.

 Кроме того, существенным условием договора некоммерческого найма жилого помеще-
ния согласно проекту должно являться указание в нем лиц, постоянно проживающих вместе 
с нанимателем. Однако порядок вселения в такое помещение иных граждан проект закона 
не устанавливает, и действие статьи 679 ГК РФ, предусматривающей на этот счёт определён-
ные правила, на отношения по некоммерческому найму проект закона непосредственно не 
распространяет (предлагаемая часть 2 статьи 1091 ЖК РФ и пункт 1 статьи 2 законопроекта). 
Соответственно, положения статьи 679 ГК РФ имеется в виду применять только в том случае, 
если жилищным законодательством не будет предусмотрено иных положений. таким обра-
зом, в регламентации рассматриваемой части отношений по некоммерческому найму жилья 
изначально создаётся некоторая неопределённость.

 10. Статья 1093, предлагаемая для включения в ЖК РФ, нуждается в уточнении и бо-
лее четком изложении того, кто может быть наймодателем по договору некоммерческо-
го найма. в проекте использованы термины «организация», «иное лицо», которые требуют 
пояснения.

 11. в соответствии со статьей 1094 , которую предлагается включить в ЖК РФ, нанима-
телями по договору некоммерческого найма жилого помещения могут быть только строго 
определённые граждане. Однако применительно к краткосрочным договорам часть 6 той же 
статьи предполагает разрешить наймодателю заселять квартиры наёмного дома гражданами, 
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относящимися к тем категориям, которые наймодатель определит собственным решением, 
то есть произвольно. При таком подходе решение социальных задач, преследуемых проек-
том закона, может оказаться недостижимым: наймодатель сможет вселять в наёмный дом по 
краткосрочным договорам всех, кого сочтёт нужным, а не тех граждан, которые действитель-
но нуждаются в решении жилищных проблем (предлагаемая статья 1096 ЖК РФ хотя и упо-
минает о заключении краткосрочных договоров в отношении жилых помещений, предназна-
ченных для временного проживания граждан, но, во-первых, не дает понять что считается 
временным проживанием гражданина, а во-вторых, не позволяет заключить, как определя-
ется «предназначение» помещений для такого рода проживания).

 12. Предлагаемая проектом статья 1097 ЖК РФ предусматривает, что в случае смерти на-
нимателя его права по договору некоммерческого найма жилого помещения переходят к лю-
бому дееспособному члену его семьи, проживающему в данном помещении. 

 Однако поскольку проект закона не распространяет прямо на соответствующие отноше-
ния действие статьи 686 ГК РФ, может возникнуть неопределённость в том, как должен ре-
шаться вопрос с жилым помещением, во-первых, в случае, если после смерти нанимателя 
проживать в помещении остаётся только несовершеннолетний ребенок, во-вторых, в ситуа-
ции, когда дееспособные члены семьи умершего нанимателя не придут к согласию относи-
тельно того, к кому именно должны перейти права по договору найма жилья. 

 13. Не совсем понятно, почему законопроект не предусматривает соответствия предлага-
емой статьи 1099 ЖК РФ положениям статьи 684 ГК РФ, а именно: почему, имея преимуще-
ственное право на заключение договора некоммерческого найма на новый срок, наниматель, 
а не наймодатель должен проявлять активность в решении вопроса по заключению такого 
договора на новый срок .

 14. Крайне неудачное редакционное изложение текста предлагаемой статьи 10910 проек-
та может привести к различным недоразумениям. в частности, не вполне ясно, какой и чьей 
обязанности корреспондирует «право свободного доступа к дому». Кроме того, нет опреде-
ленности относительно того, могут ли лифты, коридоры и иное общее имущество дома ис-
пользоваться для удовлетворения социально-бытовых потребностей граждан.

 15. Применительно к предлагаемой статье 10911 ЖК РФ следует заметить, что регламента-
ция расторжения договора некоммерческого найма должна обеспечивать перечисление всех 
оснований для такого расторжения в тексте закона. Какие-либо отсылки в данном вопросе 
недопустимы.

 16. Предлагаемая статья 1581 ЖК РФ, посвященная плате по договору некоммерческого 
найма жилого помещения, содержит избыточные, затрудняющие ее понимание отсылки, не-
четкие формулировки (например, «в течение определенного периода времени», «нормы рен-
табельности деятельности наймодателя» и т.п.), а также понятия, неизвестные ЖК РФ (ко-
эффициент – дефлятор, целевые расходы наймодателя). 

 Кроме того, эта статья не дает ответа на основной вопрос: из чего состоит плата для нани-
мателя арендного жилья и какова ее структура. 

Вывод: с учетом изложенного следует заключить, что предложенный законопроект одобрен 
быть не может. вместе с тем нужно заметить, что проблема обеспечения граждан доступным 
жильем носит крайне важный характер, в связи с чем законопроектная работа в направле-
нии, которое задано рассмотренным проектом, может быть продолжена. 

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
на проект поправок к проекту Федерального закона № 304493-5  

«о внеСении изменений в некоторые законодательные акты  
роССийСкой Федерации в чаСти СовершенСтвования порядка изъятия  

земельных учаСтков для гоСударСтвенных и муниципальных нужд»

Проект поправок к проекту федерального закона № 304493-5 «О внесении изменений в не-
которые законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования порядка 
изъятия земельных участков для государственных и муниципальных нужд» (далее – Проект), 
подготовленный Минэкономразвития России, поступил для проведения правовой эксперти-
зы в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее – Совет) из Государственно-правового управления 
Президента Российской Федерации (письмо № А6-1518 от 26 февраля 2013 г.).

Проект представляет собой новый, существенно расширенный и дополненный текст про-
екта федерального закона № 304493-5 и последовательно вводит новый всеобъемлющий по-
рядок изъятия объектов недвижимости и прекращения прав на них. При этом Проект не 
снабжен пояснительной запиской, из-за чего не представляется возможным достоверно вы-
яснить концепцию Проекта и оценить, достигает ли он поставленной цели из-за неясности 
последней.

Проект предусматривает многочисленные поправки в Гражданский кодекс Российской 
Федерации (далее – ГК), Земельный кодекс Российской Федерации (далее – ЗК), ФЗ «Об 
обороте земель сельскохозяйственного назначения», Гражданский процессуальный кодекс 
Российской Федерации, Градостроительный кодекс Российской Федерации. 

Проект предполагает изменение семи статей ГК и полную отмену еще одной (ст. 283). При 
этом для пяти статей ГК, посвященных изъятию недвижимого имущества, Проект преду-
сматривает совершенно новые редакции (статьи 239, 279, 280, 281 и 282). таким образом, 
предлагается полностью изменить предусмотренное действующим гражданском законода-
тельством регулирование отношений по изъятию недвижимого имущества. взамен авторы 
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Проекта предлагают установить в законодательстве следующую схему изъятия недвижимо-
сти и прекращения прав на нее.

Новый режим изъятия предполагает введение неизвестного действующему праву ключево-
го субъекта, наделяемого широчайшими полномочиями: лица, ходатайствующего об изъятии 
участка. Проект определяет его как «лицо, обеспечивающее изъятие» (п.1 вводимой Проек-
том ст. 56.7 ЗК), «юридическое лицо, имеющее право на осуществление деятельности по обеспе-
чению целей, указанных в статье 49» ЗК (п. 2 вводимой Проектом ст. 56.3 ЗК).

Одновременно и в очевидной связи с этим подпункт 2 пункта 1 статьи 49 Земельного ко-
декса Российской Федерации (далее – ЗК) дополняется обтекаемой и неопределенной фор-
мулировкой, предусматривающей возможность изъятия земельных участков для размеще-
ния «объектов социального и инженерного назначения, строительство которых осуществляется 
за счет средств бюджета, либо…если данные объекты необходимы для выполнения нормативов 
градостроительного проектирования». Неясность предлагаемой формулировки не позволяет 
с точностью очертить круг лиц, которым по схеме Проекта предоставляется право иниции-
ровать процесс изъятия. Между тем данные лица наделяются самым широким кругом пол-
номочий. в том числе они вправе:

 1) инициировать процесс изъятия интересующей их недвижимости – «ходатайствовать об 
изъятии земельного участка». При этом государственный или муниципальный орган играет 
служебную роль: при отсутствии формального основания для отказа (ненадлежащий орган 
или неполный пакет документов), государственный или муниципальный орган в течение 10 
дней обязан открыть процесс принятия решения об изъятии земельного участка (вводимая 
Проектом ст. 56.4 ЗК). важно обратить внимание на то, что изъятие иных объектов недви-
жимости, а также прекращение права постоянного (бессрочного) пользования, права пожиз-
ненного наследуемого владения, а также права аренды, по мысли авторов Проекта, проис-
ходит в том же порядке (см. статьи 278, 279 ГК РФ в ред. Проекта (п. 2 ст. 56.3 ЗК вводимой 
Проектом); 

2) выступить «заказчиком кадастровых работ, необходимых для образования земельных 
участков или кадастрового учета иных подлежащих изъятию объектов недвижимости, када-
стровых работ по уточнению границ» (подп. 1 п. 1 ст. 56.7 ЗК, вводимой Проектом). При этом 
«правообладатели подлежащих изъятию объектов недвижимости обязаны (!) обеспечить доступ 
к таким объектам лицам, обеспечивающим изъятие» (п. 3 ст. 56.7 ЗК, вводимой Проектом);

3) обращаться «от имени правообладателя без доверенности (!) с заявлением о проведении 
кадастрового учета земельных участков, подлежащих изъятию или с заявлением об уточне-
нии границ» (подп. 3 п. 1 ст. 56.7 ЗК, вводимой Проектом);

4) обращаться «без доверенности (!) с заявлением о государственной регистрации права 
собственности Российской Федерации, права собственности субъекта… или права муници-
пальной собственности на изъятый земельный участок» (подп. 6 п. 1 ст. 56.7 ЗК, вводимой 
Проектом);

5) выступать «заказчиком работ по оценке изымаемого земельного участка и находящихся 
на нем объектов недвижимости либо оценке прекращаемых прав и размера убытков, причи-
няемых изъятием» (подп. 4 п. 1 ст. 56.7 ЗК, вводимой Проектом). Иначе говоря, лицо, ини-
циирующее изъятие интересующей его недвижимости, само же и определяет, сколько эта не-
движимость стоит или, точнее говоря, сколько оно должно за нее заплатить: «выкупная цена 
и убытки… возмещаются лицом, обеспечивающим изъятие земельных участков» (п. 1 ст. 56.11 
ЗК, вводимой Проектом);

6) готовить и направлять лицам, у которых изымаются земельные участки соглашения об 
изъятии (подп. 5 п. 1 ст. 56.7 ЗК, вводимой Проектом);
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7) обращаться в суд с исками «о принудительном выкупе земельных участков и иных объек-
тов недвижимости, о прекращении права постоянного (бессрочного) пользования, пожиз-
ненного наследуемого владения, а также о расторжении договора аренды земельного участ-
ка, находящегося в государственной или муниципальной собственности» (подп. 1 п. 2 ст. 56.7 
ЗК, вводимой Проектом), а также об осуществлении перераспределения или разделе земель-
ных участков (подп. 2 и 3 п. 2 ст. 56.7 ЗК, вводимой Проектом);

8) кроме того, «лицо, обеспечивающее изъятие земельных участков посредством их выкупа 
за счет собственных средств (!) или обмена земельного участка на иной, находящийся в его соб-
ственности, приобретает право собственности (!) на данный земельный участок и находящие-
ся на нем объекты недвижимости, если соглашением об изъятии…не предусматривается пере-
дача земельного участка… в государственную или муниципальную собственность» (п. 4 ст. 56.7 
ЗК, вводимой Проектом). «Заключение соглашения об изъятии недвижимости путем выкупа зе-
мельных участков и (или) расположенных на нем объектов недвижимости являяется основанием 
для перехода права собственности на земельные участки и (или) расположенные на них объекты 
недвижимости к лицу, обеспечивающему изъятие, если иное не установлено соглашением» (ч. 2  
п. 7 ст.56.9 ЗК, вводимой Проектом).

таким образом, в соответствии с Проектом, недвижимость изымается не в государственную 
или муниципальную собственность, но непосредственно в частную, если иное прямо не пред-
усмотрено «соглашением об изъятии», каковое, как уже упоминалось, составляется все тем же 
«лицом, обеспечивающим изъятие». И, как уже было отмечено, изымается она в пользу того са-
мого лица, которое а) инициировало сам процесс изъятия и б) определило размер компенсации 
за изымаемое имущество. Кроме того, «соглашение об изъятии недвижимости должно предусма-
тривать субсидиарную ответственность Российской Федерации или муниципального образова-
ния за выплату выкупной цены и (или) возмещение убытков, причиняемых изъятием земельно-
го участка» (п. 8 ст. 56.8 ЗК, вводимой Проектом). Это означает, что Проект допускает ситуацию, 
когда казна будет выкупать недвижимость в пользу стороннего лица – инициатора изъятия.

Само соглашение об изъятии недвижимости «заключается лицом, у которого изымается зе-
мельный участок и находящееся на нем недвижимое имущество…, органом исполнительной 
власти или органом местного самоуправления, принявшим решение… и лицом, обеспечиваю-
щим изъятие земельного участка» (п. 1 ст. 56.9 ЗК, вводимой Проектом). Следует заметить, что 
сама конструкция такого трехстороннего соглашения создает возможность неточного и непол-
ного определения обязанностей других сторон перед лицом, у которого изымается участок. 

При этом составляет проект соглашения инициатор изъятия, а уполномоченный орган вла-
сти может или подписать его или – максимум – вернуть инициатору изъятия с указаниями 
по доработке проекта соглашения (п. 2 ст. 56.9 ЗК, вводимой Проектом).

Собственник же участка может лишь «представить предложения», которые должны быть 
учтены лицом, обеспечивающим изъятие, только «в случае их обоснованности», то есть по 
желанию и усмотрению все того же «лица, обеспечивающего изъятие» (п. 5 ст. 56.9 ЗК, вво-
димой Проектом).

Кроме того, изъятие автоматически прекращает все права третьих лиц в отношении изы-
маемого участка (п. 6 ст. 56.9 ЗК, вводимой Проектом). Причем обязанность компенсировать 
третьим лицам их потери в связи с досрочным прекращением договоров Проект возлагает на 
собственника изымаемого участка (ч. 2 п. 6 ст. 56.9 ЗК, вводимой Проектом).

Помимо указанного, Проект регулирует массу деталей, призванных обеспечить изъятие 
недвижимости и прекращение прав на нее по вышеприведенной схеме – вплоть до обяза-
тельного участия прокурора в делах «по спорам, связанным с принудительным изъятием не-
движимого имущества» п. 8 Проекта). Однако представляется, что сказанного вполне доста-
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точно для того, чтобы сделать вывод об абсолютной неприемлемости предлагаемого Проектом 
регулирования.

Авторы Проекта совершенно не учитывают, что у «лица, обеспечивающего изъятие», как 
правило, будет иметься собственный интерес в отношении изымаемого имущества. Интерес, 
притом, намного превосходящий интерес государства. И Проект, таким образом, противопо-
ставляет частным интересам собственника не публичные интересы всеобщей пользы, а част-
ные же интересы вполне определенных лиц, на сторону которых Проект целиком и полностью 
становится. Столь одностороннее выстраивание баланса прав и обязанностей в сфере граж-
данского права заведомо ведет к ухудшению инвестиционного климата в стране и, кроме того, 
ставит вопрос о необходимости антикоррупционной экспертизы представленного Проекта.

Основополагающий принцип всех существующих систем гражданского права гласит, что 
никто не должен принуждаться к продаже своего имущества даже по справедливой цене (nemo 
cogitur rem suam vendere, etiam justo pretio). Отступление от этого принципа может иметь место 
только в исключительных случаях и мотивироваться необходимостью учета значимого обще-
ственного интереса, – как это и закреплено в действующем законодательстве (прежде всего 
в Гражданском кодексе). Между тем, Проект полностью меняет регулирование изъятия не-
движимого имущества, перестраивая имеющееся сбалансированное регулирование в интере-
сах определенных частных лиц, нарушая охраняемые законом права и интересы собственни-
ков, существенно ухудшая их правовое положение и подрывая стабильность оборота. Проект 
таким образом грубо нарушает основополагающие права, защищаемые Конституцией Рос-
сийской Федерации и Гражданским кодексом Российской Федерации.

Пункт 1 статьи 35 Конституции Российской Федерации гласит: «Право частной собствен-
ности охраняется законом», а пункт 3 статьи 55 Конституции устанавливает, что «права и сво-
боды человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той 
мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственно-
сти, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безо-
пасности государства».

Пункт 1 статьи 1 Гражданского кодекса Российской Федерации закрепляет принцип непри-
косновенности собственности, а пункт 2 устанавливает, что «гражданские права могут быть 
ограничены на основании федерального закона и только в той мере, в какой это необходимо 
в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных 
интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства».

в целом совершенствование системы отношений в области изъятия недвижимого имуще-
ства и прекращения прав на него необходимо начинать не с изменений гражданского зако-
нодательства и, в частности, Гражданского кодекса Российской Федерации, а, прежде все-
го, с выстраивания такой системы публичного регулирования, которая учитывала и охраняла 
бы права и интересы всех вовлеченных в процесс лиц, с совершенствования публичных ме-
ханизмов наведения порядка именно в публичной сфере.

Вывод: Проект поправок к проекту федерального закона № 304493-5 «О внесении изме-
нений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в части совершенствова-
ния порядка изъятия земельных участков для государственных и муниципальных нужд» как 
входящий в грубое противоречие с Конституцией Российской Федерации и основополага-
ющими принципами гражданского законодательства, не может быть одобрен и рекомендо-
ван к принятию. 

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в отдельные 

законодательные акты роССийСкой Федерации в чаСти СовершенСтвования 
оборота и контроля за целевым иСпользованием земель СельСкохозяйСтвенного 

назначения и земель в СоСтаве зон СельСкохозяйСтвенного иСпользования 
в наСеленных пунктах»

Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в части совершенствования оборота и контроля за целевым исполь-
зованием земель сельскохозяйственного назначения и земель в составе зон сельскохозяй-
ственного использования в населенных пунктах» (далее – Проект, Законопроект), подготов-
ленный Минсельхозом России, поступил для проведения правовой экспертизы в Совет при 
Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского за-
конодательства (далее – Совет) из Министерства сельского хозяйства Российской Федера-
ции (письмо от 26 февраля 2013 г. № ИМ-15-26/1808).

Проект предусматривает внесение изменений в Кодекс Российской Федерации об адми-
нистративных нарушениях, Налоговый кодекс Российской Федерации, Гражданский ко-
декс Российской Федерации (далее – ГК), Земельный кодекс Российской Федерации (далее 
– ЗК), Федеральный закон от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяй-
ственного назначения» (далее –Закон об обороте земель), Федеральный закон от 26 декабря 
2008 г. № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей 
при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля, Фе-
деральный закон от 21 декабря 2004 г. № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участ-
ков из одной категории в другую» и Федеральный закон от 24 июля 2007 г. № 221-ФЗ «О го-
сударственном кадастре недвижимости».

Согласно пояснительной записке «Проект… разработан в соответствии с пунктом 7 Пе-
речня поручений Председателя Правительства… по итогам совещания по вопросу о разви-
тии мясного животноводства в Российской Федерации 23 мая 2012 года» и направлен на «со-
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вершенствование правовых механизмов охраны земель сельскохозяйственного назначения», 
стимулирование собственника к эффективному использованию таких земель, а также вовле-
чение неиспользуемых земель сельскохозяйственного назначения в сельскохозяйственный 
оборот».

К сфере компетенции Совета относятся предложения Проекта, изменяющие порядок изъ-
ятия земельных участков и прекращения прав постоянного (бессрочного) пользования и по-
жизненного наследуемого владения земельными участками.

Прежде всего, Проект направлен на изменение статьи 284 ГК, предусматривающей в ка-
честве необходимого условия принудительного изъятия земельного участка его неиспользо-
вание по целевому назначению в течение трех и более лет.

При этом соответствующее изменение намеренно заменяет приведенную определенную 
норму правилом неопределенным: статья 2 Проекта предлагает изменение в статью 284 ГК, 
заменяющее слова «более длительный» словом «иной» (срок неиспользования). Сам же но-
вый минимальный срок, достаточный для изъятия участка, закрепляется в новой редакции 
пункта 4 статьи 6 закона об обороте земель: «земельный участок из земель сельскохозяйствен-
ного назначения принудительно может быть изъят у его собственника в судебном порядке 
в случае, если в течение одного года… он не использовался для ведения сельскохозяйственно-
го производства или осуществления иной связанной… деятельности».

Кроме того, Проект предлагает ввести в этот же закон новый пункт 4.1 статьи 6, преду-
сматривающий принудительное прекращение права постоянного (бессрочного) пользова-
ния и права пожизненного наследуемого владения сельскохозяйственным участком в случае 
его одногодичного неиспользования по целевому назначению. в связи с этим Проект также 
предполагает внесение изменений в ЗК, по форме схожих с вышеупомянутыми изменения-
ми в ГК: пункт 2 статьи 4 Проекта заменяет в подпункте 2 пункта 4 статьи 45 ЗК слова «бо-
лее длительный» словом «иной» (имеется в виду срок неиспользования земельного участка, 
являющийся основанием для прекращения права постоянного (бессрочного) пользования 
и пожизненного наследуемого владения).

Следует отметить, что тексту Законопроекта противоречит пояснительная записка, в ко-
торой указывается, что «в целях эффективного использования земель сельскохозяйственно-
го назначения предлагается сократить срок неиспользования земельного участка… по исте-
чении которого такой участок может быть… изъят у собственника, с трех до двух лет». 

трехкратно сокращая установленные в законе сроки, предоставляющие гарантию соб-
ственнику от изъятия его неиспользуемых сельскохозяйственных земельных участков и от 
прекращения права постоянного (бессрочного) пользования и права пожизненного насле-
дуемого владения на таковые участки, Законопроект существенным образом ухудшает пра-
вовое положение широкого круга субъектов оборота, владеющих на вещном праве сельско-
хозяйственными земельными участками.

При этом затрагивается защищаемое Конституцией Российской Федерации и граждан-
ским законодательством право на свободу экономической деятельности: пункт 1 статьи 8 
Конституции устанавливает, что в Российской Федерации гарантируется свобода экономи-
ческой деятельности, а пункт 1 статьи 34 Конституции Российской Федерации устанавлива-
ет, что каждый имеет право на свободное использование своего имущества. 

Пункт 3 статьи 55 Конституции Российской Федерации закрепляет, что «права и свобо-
ды человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, 
в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здо-
ровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности 
государства». также и пункт 2 статьи 1 Гражданского кодекса Российской Федерации уста-
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навливает, что «гражданские права могут быть ограничены на основании федерального за-
кона и только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного 
строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обо-
роны страны и безопасности государства».

Действующий Гражданский кодекс Российской Федерации, следуя за Конституцией Рос-
сийской Федерации, закрепляет выверенный и справедливый баланс интересов собственни-
ков сельскохозяйственных участков и интересов всего общества. 

Авторы Законопроекта не приводят убедительной конституционно оправданной цели, обо-
сновывающей предлагаемое ими утеснение субъектов оборота в имеющихся у них законода-
тельно закрепленных и защищаемых правах.

Поэтому положения Законопроекта, имеющие целью сокращение сроков неиспользова-
ния сельскохозяйственных участков по целевому назначению, по истечении которых такие 
участки могут быть изъяты у собственника, а также могут быть прекращены права постоян-
ного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения такими участками, 
не могут быть одобрены.

 Вывод: Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в части совершенствования оборота и контроля за целевым 
использованием земель сельскохозяйственного назначения и земель в составе зон сельско-
хозяйственного использования в населенных пунктах» нуждается в существенной доработке 
с учетом вышеприведенных замечаний.

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в земельный кодекС 

роССийСкой Федерации в чаСти обеСпечения доСтупа граждан  
к водным объектам общего пользования  

и их береговой полоСе»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Фе-
дерации в части обеспечения доступа граждан к водным объектам общего пользования и их 
береговой полосе» (далее – Законопроект) представлен в Совет при Президенте Российской 
Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – 
Совет) на заключение Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федера-
ции (письмо заместителя Министра С.Р. Леви от 20 июня 2013 года № 03-08-06/2761).

Законопроектом, который, как следует из пояснительной записки, разработан в соответ-
ствии с поручением Аппарата Правительства Российской Федерации от 23.05.2012 г. № П9-
21657 в целях «совершенствования правового регулирования отношений, связанных с обе-
спечением прав граждан на свободный доступ к водным объектам общего пользования и их 
береговым полосам», предлагается внести изменения в пункт 32 статьи 22 и подпункт 10 пун-
кта 3 статьи 23 Земельного кодекса Российской Федерации.

в соответствии с действующей редакцией пункта 32 статьи 22 Земельного кодекса РФ до-
говор аренды земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной соб-
ственности и расположенного в пределах береговой полосы водного объекта общего пользо-
вания, заключается с пользователем водным объектом при условии обеспечения свободного 
доступа граждан к водному объекту общего пользования и его береговой полосе.

Разработчики Законопроекта предлагают слова «с пользователем водным объектом» ис-
ключить, образовав тем самым следующую редакцию пункта 32 статьи 22 Земельного кодекса 
Российской Федерации: «договор аренды земельного участка, находящегося в государствен-
ной или муниципальной собственности и расположенного в пределах береговой полосы во-
дного объекта общего пользования, заключается при условии обеспечения свободного досту-
па граждан к водному объекту общего пользования и его береговой полосе».
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Очевидно, по мысли разработчиков, такая редакция пункта 32 статьи 22 Земельного кодек-
са Российской Федерации должна позволить надлежащим образом обеспечить права граждан 
на свободный доступ к водным объектам общего пользования и их береговым полосам.

Действительно, существующую редакцию пункта 32 статьи 22 Земельного кодекса Российской 
Федерации как допускающую несколько различных толкований нельзя признать удачной.

в частности, в практике применения указанных положений обнаруживается, как мини-
мум, два подхода к их пониманию:

договор аренды земельного участка, расположенного в пределах береговой полосы водно-
го объекта общего пользования, может быть заключен только с пользователем водного объ-
екта, и такой арендатор обязан обеспечить свободный доступ граждан к водному объекту об-
щего пользования и его береговой полосе;

договор аренды земельного участка, расположенного в пределах береговой полосы во-
дного объекта общего пользования, может быть заключен с лицом, не являющимся пользо-
вателем водного объекта, и тогда на такого арендатора не может возлагаться обязанность по 
обеспечению свободного доступа граждан к водному объекту общего пользования и его бе-
реговой полосе (именно на такое толкование указано в пояснительной записке, приложен-
ной к законопроекту);

Понятие береговой полосы и ее правовой режим, включая право граждан на свободный 
доступ к ней, закреплены в нормах водного кодекса Российской Федерации.

так, согласно части 6 статьи 6 водного кодекса, береговая полоса – это полоса земли вдоль 
береговой линии водного объекта общего пользования, которая предназначена для общего 
пользования.

в силу части 8 статьи 6 водного кодекса Российской Федерации каждый гражданин вправе 
пользоваться (без использования механических транспортных средств) береговой полосой во-
дных объектов общего пользования для передвижения и пребывания около них, в том числе для 
осуществления любительского и спортивного рыболовства и причаливания плавучих средств.

Правой режим береговой полосы также определяется положениями Градостроительного 
кодекса Российской Федерации.

в соответствии с пунктом 12 статьи 1 Градостроительного кодекса Российской Федера-
ции береговые полосы водных объектов общего пользования относятся к территориям об-
щего пользования, то есть к территориям, которыми беспрепятственно пользуется неогра-
ниченный круг лиц.

Зоны в границах территорий, занятых береговыми полосами водных объектов общего поль-
зования, могут включаться в состав зон рекреационного назначения (часть 11 статьи 35 Гра-
достроительного кодекса Российской Федерации). 

Согласно требованиям, установленным подп. «б» части 3 статьи 42 Градостроительного ко-
декса Российской Федерации, основная часть проекта планировки территории должна вклю-
чать в себя линии, обозначающие проходы к водным объектам общего пользования и их бе-
реговым полосам.

Из приведенных норм водного кодекса Российской Федерации и Градостроительного ко-
декса Российской Федерации следует вывод о том, что праву граждан на свободный доступ 
к водному объекту общего пользования и его береговой полосе противостоит обязанность 
собственника (в данном случае публичного образования) обеспечить такой доступ. Имен-
но с этой целью при предоставлении земельных участков в аренду в договор аренды должно 
включаться соответствующее условие.

Собственно, условия подобного рода могли и могут включаться в договоры аренды и без 
специального указания на то в Земельном кодексе Российской Федерации.
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тем не менее, в 2011 году законодатель счел необходимым такое указание в Земельный ко-
декс Российской Федерации включить (ст. 22 ЗК РФ была дополнена п. 32 Федеральным зако-
ном от 19.07.2011 г. № 246-ФЗ «Об искусственных земельных участках, созданных на водных 
объектах, находящихся в федеральной собственности, и о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации»). Однако, как было отмечено выше, сделал 
это не вполне удачно.

Земельный кодекс Российской Федерации не содержит каких-либо норм, ограничиваю-
щих круг лиц, которые могут выступать на стороне арендатора в договорах аренды находя-
щихся в государственной или муниципальной собственности земельных участков, располо-
женных в пределах береговой полосы водного объекта общего пользования.

Исходя из этого, положения пункта 32 статьи 22 Земельного кодекса Российской Федера-
ции должны толковаться следующим образом: договор аренды земельного участка, распо-
ложенного в пределах береговой полосы водного объекта общего пользования, может быть 
заключен с любым лицом, в том числе не являющимся пользователем водного объекта, при 
этом всякий арендатор обязан обеспечивать свободный доступ граждан к водному объекту 
общего пользования и его береговой полосе.

Представляется, что предлагаемое законопроектом уточнение редакции пункта 32 статьи 22  
Земельного кодекса Российской Федерации позволит обеспечить именно такое регулирова-
ние данных отношений.

второе проектируемое разработчиками изменение в Земельный кодекс Российской Феде-
рации – уточнение редакции пункта 3 статьи 23 в части определения целей установления пу-
бличного сервитута – также направлено на обеспечение права каждого пользоваться берего-
вой полосой водных объектов общего пользования. 

в соответствии с действующей редакцией подпункта 10 пункта 3 статьи 23 Земельного ко-
декса Российской Федерации публичные сервитуты могут устанавливаться для свободного 
доступа к прибрежной полосе.

Однако понятие «прибрежная полоса» неизвестно действующему законодательству.
в водном кодексе Российской Федерации используется термин «прибрежные защитные 

полосы».
Согласно статье 65 водного кодекса Российской Федерации прибрежные защитные поло-

сы устанавливаются в границах водоохранных зон с целью введения дополнительных огра-
ничений хозяйственной и иной деятельности.

Исходя из этого, целью публичного сервитута вряд ли может быть свободный доступ к при-
брежной защитной полосе.

вероятно, законодатель в данном случае допустил ошибку в определении объекта публич-
ного сервитута.

водным кодексом Российской Федерации гражданам предоставлено право на свободный 
доступ к водным объектам общего пользования и их береговой полосе, соответственно, для 
обеспечения этих прав и должен устанавливаться публичный сервитут.

таким образом, второе изменение, предлагаемое законопроектом, в сущности, носит тех-
нический характер и направлено на приведение положений Земельного кодекса Российской 
Федерации в соответствие с положениями водного кодекса Российской Федерации.

Вывод: Законопроект не вызывает замечаний и может быть поддержан.

Председатель Совета      в.Ф. Яковлев
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№ 117/оп-1/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации  
в чаСти гоСударСтвенной региСтрации прав и гоСударСтвенного  

кадаСтрового учёта  объектов недвижимоСти»

Проект федерального закона № 54480-6 «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в части государственной регистрации прав и государ-
ственного кадастрового учёта объектов недвижимости», подготовленный ко второму чтению 
(далее – Проект, Законопроект), поступил для проведения правовой экспертизы в Совет при 
Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского за-
конодательства (далее – Совет) из Государственно-правового управления Президента Рос-
сийской Федерации (письмо от 26.03.2013 № А6-2465).

1. Проект состоит из 7 статей и предполагает внесение изменений и дополнений в следу-
ющие федеральные законы:

«О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» (статья 1  
Проекта);

Бюджетный кодекс Российской Федерации (статья 2 Проекта);
Градостроительный кодекс Российской Федерации (статья 3 Проекта);
Федеральный закон «О государственном кадастре недвижимости» (статья 4 Проекта);
Федеральный закон «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Фе-

дерации» (статья 5 Проекта);
Федеральный закон «О землеустройстве» (статья 6 Проекта).
Статья 7 Проекта посвящена переходным положениям и порядку вступления закона, пред-

лагаемого в Проекте, в силу.
Общий объём Проекта 98 стандартных листов машинописного текста.
2. в части изменений и дополнений, предлагаемых Проектом в Федеральный закон «О го-

сударственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» (далее – Закон 
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о регистрации), которые составляют чуть менее половины всего объёма Проекта (45 страниц), 
могут быть высказаны следующие замечания.

2.1. Предлагаемые Проектом изменения и дополнения пунктов 2, 4 и абзаца первого пун-
кта 5 статьи 12 Закона о регистрации не могут быть оценены однозначно положительно по 
причине того, что не очевидными являются основания предлагаемых новелл. Будучи косме-
тическими по форме, эти новеллы касаются, однако, сохранности первичных документов, 
хранящихся в делах единого государственного реестра прав. Опасение вызывает, в частно-
сти, возможность истолковать предлагаемые изменения таким образом, что «книги учёта до-
кументов», упоминания о которых исключаются из названных положений Закона о регистра-
ции, могут оказаться утраченными, что недопустимо.

2.2. Предлагаемые Проектом изменения в абзацы 5 и 6 пункта 6 статьи 12 Закона о реги-
страции, предполагают, среди прочего, исключение из текста Закона о регистрации, преду-
смотренного в действующей редакции Закона перечня сведений, составляющих единый го-
сударственный реестр прав на недвижимое имущество и сделок с ним, с отнесением вопросов 
определения объёма таких сведений к ведению подзаконного ведомственного акта – Правил 
ведения единого государственного реестра прав. такое предложение представляется не толь-
ко не обоснованным, но и опасным. вопрос о содержании единого государственного реестра 
прав – это вопрос, по сути, затрагивающий права неограниченного круга граждан и органи-
заций. Перенос основной тяжести регулирования в этом, чрезвычайно важном для граждан-
ского оборота вопросе на подзаконный (тем более ведомственный) уровень заведомо не со-
ответствует предмету регулирования.

2.3. Изменения, предлагаемые Проектом в норму абзаца первого пункта 8 статьи 12 Закона 
о регистрации, могут означать, что ведение единого государственного реестра прав на бумаж-
ных носителях с момента принятия Проекта может быть прекращено. такое решение пред-
ставляется не только преждевременным, но и опасным с учётом реального уровня гарантий 
сохранности и неприкосновенности машиночитаемых (компьютерных) баз данных.

2.4. Предлагаемое Проектом исключение третьего абзаца пункта 8 и признание утратив-
шим силу пункта 10 статьи 12 Закона о регистрации вызывает серьёзные возражения, посколь-
ку не усиливает, а наоборот разрушает связи между единым государственным реестром прав 
на недвижимое имущество и государственным кадастром недвижимости, при том, что све-
дения о правах на объект недвижимости остаются в числе тех, которые подлежат внесению 
в материалы Государственного кадастра недвижимости. так, пункт 8 части 2 статьи 7 Феде-
рального закона «О государственном кадастре недвижимости» в проектной редакции пред-
полагает включение в государственный кадастр недвижимости сведений даже о тех вещных 
правах, которые не зарегистрированы в едином государственном реестре прав, а проектная 
редакция пункта 9 части 2 статьи 7 Федерального закона «О государственном кадастре не-
движимости» предусматривает включение в кадастр сведений об ограничениях и обремене-
ниях вещных прав.

2.5. Ссылка во втором предложении абзаца первого пункта 1 статьи 21 Закона о регистра-
ции в проектной редакции на компетенцию органа нормативно-правового регулирования 
в данном вопросе представляется избыточной, ибо соответствующая норма и без такой ссыл-
ки является достаточно определённой, а отсутствие предусмотренного проектируемой нор-
мой порядка информирования участников отношений по государственной регистрации прав 
об исправлении технической ошибки способно парализовать действие нормы.

2.6. Как и в предыдущем случае, избыточным представляется регулирование, предусмотрен-
ное в проектной редакции нового абзаца третьего пункта 1 статьи 21 Закона о регистрации, 
поскольку предусматривается необходимость определения органом нормативно-правового 
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регулирования в сфере государственной регистрации прав формы заявления об исправле-
нии технической ошибки, в том числе в электронной форме. Представляется, что такое за-
явление может быть подано в любой форме, поскольку в силу абзаца первого пункта 1 статьи 
21 в проектной же редакции исправление технической ошибки должно быть осуществлено 
по решению регистратора после обнаружения им такой ошибки, чему неизбежно будет спо-
собствовать сообщение об ошибке, доведённое до сведения регистратора в совершенно лю-
бой форме.

2.7. Новая редакция пункта 1 статьи 25 Закона о регистрации, предлагаемая Проектом, со-
держит ошибочное употребление термина: «разрешение на ввод объекта недвижимого имуще-
ства в эксплуатацию». Градостроительному кодексу Российской Федерации указанный доку-
мент неизвестен (ср. со ст. 55 Градостроительного кодекса РФ, в которой хотя используется 
выражение «разрешение на ввод объекта в эксплуатацию», но при этом под «объектом» по-
нимается «объект капитального строительства»).

2.8. Предлагаемое Проектом дополнение пункта 4 статьи 25.3. Закона о регистрации, со-
гласно которому до 1 марта 2015 года разрешение на ввод в эксплуатацию объекта индивиду-
ального жилищного строительства не требуется в качестве основания для государственной 
регистрации права на объект индивидуального жилищного строительства, представляется не 
только ошибочным, но и вредным нововведением.

во-первых, таким образом открывается возможность для государственной регистрации пра-
ва собственности в отношении объектов, построенных с нарушениями строительных норм 
и правил, то есть – самовольных построек. При этом само понятие и сам признак самоволь-
ности таких построек не устраняются, но создаётся ситуация противоречия в регулировании, 
предусмотренном нормами статьи 222 Гражданского кодекса Российской Федерации и рас-
сматриваемыми положениями Закона о регистрации в проектной редакции.

Но это – лишь формальная сторона дела. Существенная же сторона дела, и это – во-вторых, 
состоит в том, что при исключении требования о предоставлении разрешения на ввод объ-
екта в эксплуатацию открывается возможность для регистрации прав на объекты, лишь на-
зываемые «объектами индивидуального жилищного строительства», в то время как на самом 
деле они таковыми не являются и более отвечают признакам многоквартирного дома. Од-
нако, ввиду вытекающего из Проекта исключения контрольной функции, которая реали-
зовывалась (хотя и с запозданием) при выдаче разрешения на ввод объекта в эксплуатацию, 
устраняется полностью и контроль за соблюдением предельных параметров разрешённого 
строительства, а это создаёт ситуацию легализации всех незаконных и самовольных постро-
ек, возведённых на земельных участках, предназначенных для индивидуального жилищно-
го строительства. Один из получивших широкую огласку примеров подобного конфликта – 
снос как самовольных построек многоквартирных домов в д. вешки Мытищинского района 
Московской области, построенных под видом индивидуальных домов, квартиры в которых 
уже были распроданы гражданам и заселены ими. С введением предлагаемой новеллы подоб-
ная практика строительства будет узаконена при полном устранении ответственности госу-
дарства из системы контроля в сфере градостроительной деятельности, что недопустимо.

2.9. Нельзя согласиться и с новой редакцией статьи 25.5 Закона о регистрации, посколь-
ку исключается упоминание про одновременную с регистрацией перехода права на здание 
государственную регистрацию перемены лица на стороне арендатора в зарегистрированном 
договоре аренды земельного участка, на котором находится здание, право на которое пере-
ходит к другому лицу. Проектная новелла является ошибкой, так как долгосрочная аренда 
продолжает подлежать государственной регистрации. Частью 8 статьи 2 Федерального зако-
на от 30.12.2012 № 302-ФЗ, вступившего в силу с 1 марта 2013 года, было предусмотрено, что 
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правило о государственной регистрации сделок с недвижимым имуществом, содержащееся 
в статье 609 Гражданского кодекса Российской Федерации, не подлежит применению к до-
говорам, заключаемым после 1 марта 2013 года. Однако Федеральным законом от 04.03.2013 
№ 21-ФЗ, вступившим в силу с 4 марта 2013 года, в указанную статью внесены изменения, 
в соответствии с которыми данные положения утратили силу.

2.10. Некоторые возражения вызывают и новеллы Проекта, касающиеся института реестро-
вых записей о наличии возражений в отношении зарегистрированного права. так, в абзаце 
шестом части первой проектируемой статьи 28.1 Закона о регистрации представлена весьма 
противоречивая норма, в силу которой внесённая соответствующая запись погашается, если 
судебным решением право, в отношении которого в реестр была внесена запись о возраже-
ниях, прекращено, а равно, если в прекращении его отказано. Надо полагать, что такое регу-
лирование является результатом недоразумения и будет исправлено.

2.11. Способом «стряхивания возражений» представляется и новелла абзаца седьмого ча-
сти первой проектируемой статьи 28.1 Закона о регистрации, допускающая погашение запи-
си о возражениях в результате совершённого раздела или иного преобразования объекта не-
движимости исключительно по воле собственника.

2.12. Новелла абзаца восьмого части первой статьи 28.1 Закона о регистрации допуска-
ет возможность судебных решений, вынесенных сугубо по требованиям о погашении запи-
си о возражениях, то есть вне рамок рассмотрения дела об обоснованности возражений и без 
разрешения вопроса о праве. такой подход представляется ошибочным и вероятно является 
следствием того, что в данном случае целый институт включается в проект федерального за-
кона на стадии подготовки текста Проекта ко второму чтению, когда возможность концеп-
туальной проработки соответствующих положений исключена даже формально.

2.13. Последнее предложение пункта 2 новой статьи 28.1 Закона о регистрации в проект-
ной редакции упоминает в качестве основания для государственной регистрации права иного 
лица принятое органом власти или местного самоуправления решение об изъятии объекта не-
движимости для государственных или муниципальных нужд. Как следует из статьи 279 Граж-
данского кодекса Российской Федерации, формой изъятия земельного участка является его 
выкуп, условия которого определяются либо договором, либо судебным решением, что исклю-
чает возможность регистрации перехода права на земельный участок в результате принятого 
решения об изъятии непосредственно на основании самого административного акта, а также 
в пользу какого-либо ещё лица, кроме соответствующего публично-правового образования.

2.14. Не обоснованы проектные предложения признать утратившими силу пункты 10.1, 11 
и 12 статьи 33 Закона о регистрации.

2.15. юридико-технические замечания, в том числе и грамматические, могут быть выска-
заны в отношении предлагаемых Проектом изменений и дополнений отдельных положений 
Закона о регистрации, в частности: абзаца третьего пункта 1 статьи 7; первого предложения 
абзаца пятого пункта 2 статьи 7; абзаца первого пункта 6 и абзаца шестого пункта 3 статьи 7; 
абзаца четвёртого пункта 2 статьи 8; пункта 2 статьи 13; абзаца двенадцатого пункта 5 статьи 18;  
абзаца первого пункта 2 статьи 25. Изложение существа таких замечаний здесь не приводит-
ся, поскольку устранение их является предметом редакторской правки, каковая не входит 
в задачи Совета.

3. Изменения и дополнения Бюджетного кодекса Российской Федерации, предлагаемые 
Проектом, не оцениваются, как выходящие за пределы компетенции Совета.

4. Из числа новелл, предлагаемых Проектом в отношении Градостроительного кодекса Рос-
сийской Федерации, наибольшие возражения вызывает признание утратившей силу части 8 
статьи 55, предусматривающей возможность судебного оспаривания отказа в выдаче разре-
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шения на ввод объекта в эксплуатацию. Никаких причин или предпосылок для подобной но-
веллы не усматривается ни в предмете регулирования Проекта, ни в других его положениях. 
Затруднительно отыскать такие причины и вне целей Проекта, поскольку устранение указа-
ния на возможность судебной защиты нарушенных прав и законных интересов граждан или 
организаций само по себе не может быть оправдано.

5. весьма крупную группу новелл Проект предусматривает в отношении Федерального за-
кона «О государственном кадастре недвижимости» (далее – Закон о кадастре). в отношении 
таких новелл, многие из которых подготовлены только в редакции Проекта ко второму чте-
нию, также могут быть высказаны некоторые замечания.

5.1. Предлагаемое Проектом дополнение состава сведений государственного кадастра не-
движимости (далее также ГКН), определённого в части второй статьи 1 Закона о кадастре, 
просто сведениями об особо охраняемых природных территориях и территориях объектов 
культурного наследия недостаточно точно. Более эффективно было бы дополнить ГКН све-
дениями о границах таких территорий и объектов, которые по необходимости и составляют 
собственно основное содержание ГКН.

5.2. Новая, проектная редакция части 3 статьи 4 Закона о кадастре не может быть под-
держана, по соображениям ранее уже высказанным применительно к аналогичной новелле 
в Законе о регистрации. Здесь, так же как и в отношении новой редакции статьи 12 Закона 
о регистрации, предлагается изъять из текста федерального закона норму о постоянном хра-
нении документов ГКН, во-первых, и установить отсылочную к ведомственному регулиро-
ванию норму в части определения порядка и сроков хранения таких документов, во-вторых. 
Ни то, ни другое – неприемлемо.

Что касается отсылочной нормы, предложенной в проектной редакции абзаца второго ча-
сти 3 статьи 4 Закона о кадастре (о порядке изъятия из ГКН и возвращения в ГКН документов 
ГКН, признанных доказательствами по уголовному делу), то эта новелла в таком виде не имеет 
смысла, ибо не содержит позитивного регулирования по тем вопросам, по которым она могла 
бы такое регулирование содержать (именно по вопросам порядка предоставления из состава 
документов ГКН тех или иных документов с установлением процедур замещения их дублика-
тами, копиями и т.п., изготавливаемыми до изъятия в целях сохранения целостности данных 
ГКН, определения порядка и сроков совершениях таких действий и т.д. и т.п.). в то же время 
она содержит ничем не обеспеченные указания по вопросам, вовсе не входящим в предмет ре-
гулирования Закона о кадастре, об обязанностях суда, органа дознания или следователя.

5.3. Дополнение части 2 статьи 7 Закона о кадастре новым пунктом 5.2. представляется из-
быточным, так как номер кадастрового квартала, в котором находится объект недвижимо-
сти, по сути, содержится в кадастровом номере самого объекта недвижимости в виде его пер-
вой части. так, в силу пункта 5 Приказа Минэкономразвития РФ от 04.04.2011 № 144 «Об 
утверждении Порядка кадастрового деления территории Российской Федерации и Порядка 
присвоения объектам недвижимости кадастровых номеров» «кадастровый номер объекта не-
движимости состоит из учетного номера кадастрового квартала, разделителя в виде двоеточия 
и порядкового номера записи об объекте недвижимости в реестре объектов недвижимости».

5.4. Новеллы, предусмотренные Проектом в отношении пункта 8 части 2 статьи 7 Закона 
о кадастре, должны быть оценены как принципиально неприемлемые и разрушающие систему 
правового регулирования соответствующих отношений. Проектные дополнения в этой части 
создают противоречия между записями единого государственного реестра прав и государствен-
ного кадастра недвижимости, существование которых не может быть оправдано и необходи-
мостью сохранения сведений о ранее возникших (так называемых «старых» правах), не вклю-
чённых по каким-то причинам в единый государственный реестр прав. По смыслу новеллы, 
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включение сведений о них в ГКН становится возможным только сейчас, однако, скорее все-
го, в то же время нет препятствий для включения тех же сведений в единый государственный 
реестр прав. если же по разным существенным причинам включение сведений о правах в еди-
ный государственный реестр прав окажется невозможным, то нет и оснований допускать вклю-
чение таких сведений в государственный кадастр недвижимости, тем более что институт пред-
варительной юридической экспертизы кадастру, в отличие от реестра, вовсе не известен.

5.5. На тех же основаниях – недопустимости смешения кадастровых и реестровых сведе-
ний и необходимости сохранения чёткого разграничения предметов регулирования Закона 
о кадастре и Закона о регистрации прав – базируется и замечание, относящееся к проектной 
редакции пункта 9 части 2 статьи 7 Закона о кадастре. вопросы обременения (ограничения) 
права и отражения существа этих правовых явлений в составе публичных реестров относят-
ся к предмету регулирования Закона о регистрации прав. Ошибочным и противоречивым 
является само выражение о том, что «обременение (ограничение) вещного права… распро-
страняется на часть объекта недвижимости». вопрос о «части объекта» может быть уместен 
в контексте определения конкретного способа реализации (осуществления) действий, пре-
доставляемых управомоченному лицу в силу установленного обременения, или действий, за-
прещённых, в силу того же обременения, для собственника. Обременяется не вещь, а именно 
право, при этом практическая реализация правомочий, предоставляемых в силу обремене-
ния, может затрагивать и часть вещи, а может и вовсе никак не проявляться в области прак-
тического пользования вещью.

Закономерно возникает вопрос о том, насколько целесообразно вообще включать в ГКН 
сведения сугубо юридического свойства, если сведения о границах части объекта недвижи-
мости, на которой осуществляются обременения, из состава сведений, отражаемых в ГКН, 
предлагается вовсе исключить, о чём свидетельствует проектное предложение об исключе-
нии из части 2 статьи 7 Закона о кадастре пункта 10.

5.6. Проектная редакция пункта 11 части 2 статьи 7 Закона о кадастре подразумевает воз-
можные разные объёмы сведений о кадастровой стоимости объекта недвижимости. Но када-
стровая стоимость выражается определённой цифрой, которая и исчерпывает собой весь во-
прос указания кадастровой стоимости. Градаций в этом вопросе не может быть.

5.7. такое же, по сути, замечание о невозможности градировать сведения о прекращении 
существования объекта недвижимости, может быть адресовано и к проектным предложени-
ям, относящимся к дополнениям пункта 24 части 2 статьи 7 Закона о кадастре.

5.8. Оценка новых пунктов 25 – 29 части 2 статьи 7 Закона о кадастре в их проектной ре-
дакции не может быть сделана вне выяснения причин, по которым такие новеллы разработа-
ны. Поскольку данные проектные предложения сделаны при подготовке Проекта ко второму 
чтению, они не снабжены пояснительной запиской или иными сопроводительными матери-
алами. При этом некоторые из предлагаемых новелл, например пункты 25 и 27, оперируют 
неизвестной доселе Закону о кадастре категорией «тип основной характеристики», содержа-
ние которой Проектом не раскрывается. При таких обстоятельствах указанные новеллы не 
могут быть оценены иначе как отрицательно.

5.9. Дополнение статьи 7 Закона о кадастре новой частью третьей можно приветствовать 
с одной оговоркой: слово «общедоступные» следует из текста исключить, так как все сведения 
о правах и ограничениях прав на объект недвижимого имущества в едином государственном ре-
естре прав являются общедоступными и по определению не могут не быть общедоступными.

5.10. Проектная редакция статьи 10 Закона о кадастре вызывает возражения, уже много раз 
высказанные применительно к попыткам установить правовые характеристики режима так 
называемых «охранных зон».
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Не излагая все относящиеся к вопросу доводы в полном объёме, следует сказать, что раз-
нообразные (охранные, санитарные, защитные и тому подобные) зоны с особым режимом 
использования территорий, поскольку возникновение и необходимость их установления яв-
ляется следствием или необходимым условием осуществления тем или иным субъектом хо-
зяйственной деятельности, должны осуществляться единственно в форме сервитута, стесня-
ющего собственников объектов недвижимости, находящихся в границах таких зон.

если же мыслима ситуация, когда соответствующая зона должна быть установлена вне свя-
зи с хозяйственной деятельностью какого-либо лица (признаком чего является отсутствие не-
обходимости получения от такого лица согласия на осуществление в соответствующей зоне 
той или иной деятельности), то режим такой зоны должен формулироваться в виде законно-
го ограничения права собственности любых собственников находящихся в такой зоне объ-
ектов недвижимости без привязки к тем или иным персоналиям. Соблюдение режима зоны 
в последнем случае должно обеспечиваться исключительно только мерами уголовного зако-
нодательства или законодательства об административных правонарушениях.

Однако надо ещё раз подчеркнуть, что в обоих названных случаях речь идёт исключитель-
но о субъективных гражданских правах (их обременении или о пределах их), что исключает 
саму постановку вопроса о включении таких сведений в государственный кадастр недвижи-
мости, минуя единый государственный реестр прав.

5.11. Проектная редакция статьи 15 Закона о кадастре вызывает возражения в части уста-
новления обязанности органа, осуществляющего ведение государственного лесного реестра, 
и органа, осуществляющего ведение государственного водного реестра, направить в орган ка-
дастрового учёта документы о лесах и водных объектах соответственно (см. часть 3 статьи 15 
Закона о кадастре в проектной редакции). в силу статьи 130 Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации ни леса, ни водные объекты сами по себе объектами недвижимости не яв-
ляются, в связи с чем остаются неясными основания включения в государственный кадастр 
недвижимости сведения о таких объектах.

5.12. Новый абзац части 3 статьи 24 Закона о кадастре в проектной редакции предусма-
тривает автоматический, то есть без заявления правообладателя, кадастровый учёт объек-
тов недвижимости, образованных в результате преобразования другого объекта недвижимо-
сти, и одновременное снятие с кадастрового учёта преобразованного объекта в случаях, когда 
в соответствии с законом право собственности на вновь образованные объекты недвижимо-
сти возникает вне зависимости от государственной регистрации этого права в едином госу-
дарственном реестре.

Предложенное проектное решение вызывает возражения следующего порядка. в соответ-
ствии с действующей редакцией части 2 статьи 11.2 Земельного кодекса Российской Федера-
ции «земельные участки, из которых при разделе, объединении, перераспределении образуют-
ся земельные участки, прекращают свое существование с даты государственной регистрации 
права собственности и иных вещных прав на все образуемые из них земельные участки (далее 
также – образуемые земельные участки) в порядке, установленном Федеральным законом от 
21 июля 1997 года N 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество 
и сделок с ним», за исключением случаев, указанных в пункте 4 статьи 11.4 настоящего Ко-
декса, и случаев, предусмотренных другими федеральными законами». таким образом, мо-
мент возникновения права уже признан законом определяющим для установления момента 
прекращения преобразованного земельного участка. Других норм, регулирующих момент воз-
никновения права, если в основании его лежит волевое действие собственника недвижимой 
вещи (а преобразование недвижимой вещи есть результат именно волевого действия), в том 
числе таких, которые бы устанавливали правила о моменте возникновения права в силу за-
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кона и вне зависимости от момента государственной регистрации, в действующем законода-
тельстве, насколько можно судить, не имеется. При таких обстоятельствах, проектное пред-
ложение, которое способно создать ситуацию существенной разницы в содержании данных 
единого государственного реестра прав и государственного кадастра недвижимости, пред-
ставляется недопустимым.

5.13. Последний абзац новой части 3.1. статьи 25 Закона о кадастре в проектной редакции 
вызывает возражения по двум причинам. во-первых, он упоминает нормы отвода земель в ка-
честве критерия того, можно ли считать согласованными границы земельного участка, уточ-
няемые при проведении кадастровых работ. во-вторых, проектируемый абзац ссылается на 
статью 39 Закона о кадастре как на предусматривающую случаи, когда местоположение гра-
ниц может считаться согласованным. Однако статья 39 Закона о кадастре таких случаев не 
предусматривает и содержит лишь описание процедуры согласования, а нормы отвода земель 
заведомо не должны играть никакой роли за пределами тех случаев, которые предусмотре-
ны Земельным кодексом применительно к вопросам собственно предоставления земельных 
участков из земель, относящихся к государственной или муниципальной собственности.

5.14. второй абзац части 11 статьи 25 Закона о кадастре в проектной редакции, подготов-
ленной для второго чтения, не может быть одобрен, поскольку указывает на существование 
таких обременений (ограничений) вещного права, которые могут быть и при этом не подле-
жат государственной регистрации в едином государственном реестре прав, что абсолютно 
недопустимо и разрушает принцип публичной достоверности указанного реестра.

5.15. Новая часть 12 статьи 25 Закона о кадастре в проектной редакции может быть поддер-
жана лишь в случае, если она будет скорректирована таким образом, чтобы во втором её аб-
заце содержалась отсылка к положениям части 11 той же статьи 25 Закона о кадастре, в целях 
исключения возможности разночтений в вопросе о том, что сведения о некоторых т.н. «ча-
стях земельных участков» имеют временный характер до момента регистрации соответству-
ющих обременений в едином государственном реестре прав, а сведения о других, аналогич-
ных по своей правовой природе, «частях» могут приобретать характер кадастровых сведений 
вне зависимости от факта регистрации в едином государственном реестре прав соответству-
ющих вещно-правовых обременений.

5.16. Прочие проектные положения в части, касающейся Закона о кадастре, за исключе-
нием тех, которые требуют тщательной редакторской правки (в частности это касается про-
ектной редакции следующих положений Закона о кадастре: пункта 3 и новой редакции пун-
кта 5 части 2 статьи 26; части 7 статьи 26; пункта 9 части 3 статьи 27; пункта 4 части 7 статьи 
29; части 7 статьи 47), возражений не вызывают.

6. Предлагаемые Проектом новеллы Градостроительного кодекса Российской Федерации 
(см. статью 3 Проекта), Федерального закона «О введении в действие Градостроительного ко-
декса Российской Федерации» (см. статью 5 Проекта) и Федерального закона о землеустрой-
стве (см. статью 6 Проекта) серьёзных возражений не вызывают. Нет замечаний и к статье 7 
Проекта, предусматривающей порядок вступления Проекта в силу.

Общий вывод. Проект может быть одобрен и рекомендован к принятию только в случае 
устранения многочисленных замечаний, высказанных в настоящем Заключении, из которых 
следует, что неопределённые, неточные и противоречивые положения Проекта могут поро-
дить большое число споров о правах на земельные участки.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «о введении в дейСтвие земельного кодекСа  
роССийСкой Федерации»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О введении 
в действие Земельного кодекса Российской Федерации» (далее – Проект, Законопроект), под-
готовленный депутатом Государственной Думы Федерального Собрания Российской Феде-
рации А. Л. Маркиным (проект № 171412-6), поступил для проведения правовой эксперти-
зы в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее – Совет) из Государственно-правового управления 
Президента Российской Федерации (письмо от 23.04.2013 № А6-3395).

1. Проект состоит из двух статей, первая из которых предполагает внесение изменений 
и дополнений в Федеральный закон «О введении в действие Земельного кодекса Российской 
Федерации», а вторая посвящена порядку вступления в силу предлагаемого закона. Общий 
объём Проекта – 3 стандартных страницы машинописного текста.

Ранее Совет уже рассматривал Проект федерального закона «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования механиз-
ма залога земельных участков из земель сельскохозяйственного назначения», подготовленный 
Комитетом Государственной Думы по земельным отношениям и строительству и направлен-
ный в Совет Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации 
(письмо от 26.06.2012 № А6-4375), который, среди прочего, предусматривал изменения и до-
полнения статьи 3 Федерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Россий-
ской Федерации», аналогичные по смыслу и направленности тем, которые содержатся в рас-
сматриваемом Проекте (см. Заключение Совета от 9 июля 2012 года, протокол № 109).

2. Предлагаемые Проектом изменения в Федеральный закон «О введении в действие Зе-
мельного кодекса Российской Федерации» сводятся к дополнению статьи 3 указанного зако-
на новым пунктом 151, который не может быть оценён положительно.
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во-первых, новелла вступает в противоречие с положениями пункта 15 той же статьи 3 Фе-
дерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации». Речь 
идёт о заведомо временной норме, содержавшей переходные положения, в которые Проект 
с помощью нового пункта 151 предлагает по сути дела внести изменения. Это крайне неудач-
но с юридико-технической точки зрения: придание временным нормативным положениям 
постоянного действия не может быть одобрено.

во-вторых, Проект оперирует весьма сложным понятием, которое не употреблялось и не 
определено в актах законодательного уровня� ранее, а именно «территория, подлежащая осво-
ению в составе экспериментального инвестиционного проекта комплексного освоения тер-
ритории в целях жилищного строительства». его точное определение, которое должно быть 
нормой закона, подменяется положениями подзаконного акта.

в-третьих, нельзя не отметить и того, что рассматриваемая новелла, направленна на урегу-
лирование чрезвычайно узкого круга правоотношений, скорее всего предлагается явно в ин-
тересах некоторых застройщиков, не выполнивших своевременно принятые на себя обяза-
тельства и находящихся под угрозой утраты права на принадлежащие им земельные участки 
или уже утративших такое право, что, конечно же, не может быть одобрено хотя бы по сооб-
ражениям необходимости сохранения формального конкурентного равенства хозяйствующих 
субъектов, которое должно федеральным законодательством поддерживаться.

3. Кроме сказанного, следует отметить, что Проект в целом направлен на закрепление, ви-
димо, немногочисленных по количеству, но, вероятно, значимых с точки зрения экономи-
ческих показателей, инвестиционных проектов, строящихся по модели «аренда под застрой-
ку». такая юридическая конструкция, по сути, признана, не соответствующей современным 
реалиям развития гражданского законодательства в Российской Федерации и в рамках раз-
работки и принятия нового гражданского законодательства потребует модернизации, что де-
лает нецелесообразным принятие рассматриваемого Проекта.

Вывод: Законопроект «О внесении изменений в Федеральный закон «О введении в действие 
Земельного кодекса Российской Федерации» не может быть рекомендован к принятию.

Приложение: Заключение Совета от 9 июля 2012 года «О внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования механизма залога 
земельных участков из земель сельскохозяйственного назначения» – на 10 листах.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертнОе заключение  
по проекту поправок правительСтва роССийСкой Федерации  

к проекту Федерального закона № 432575-4 «о внеСении изменений 
в земельный кодекС роССийСкой Федерации и отдельные  

законодательные акты роССийСкой Федерации»

Проект поправок Правительства Российской Федерации к проекту федерального закона 
№ 432575-4 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации» (далее – Проект поправок) представлен 
в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию граж-
данского законодательства (далее – Совет) Государственно-правовым управлением Прези-
дента Российской Федерации (письмом от 17 мая 2013 г. за № А6-4178).

Проект поправок существенно дополняет, расширяет и частично изменяет принятый Госу-
дарственной Думой в первом чтении законопроект № 432575-4 «О внесении изменений в Зе-
мельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации» (далее – Первоначальный (основной) законопроект), текст которого, подготовленный 
к рассмотрению во втором чтении, ранее уже поступал на рассмотрение Совета и в эксперт-
ном заключении от 19 марта 2012 г. (протокол № 105) и получил отрицательную оценку.

Проект поправок отличается весьма существенным объемом: 259 страниц (объем Перво-
начального законопроекта увеличивается на 217 страниц) и предполагает внесение измене-
ний и дополнений в следующие законодательные акты Российской Федерации:

– Земельный кодекс Российской Федерации;
– Закон Российской Федерации от 14 января 1993 г. № 4292-I «Об увековечении памяти 

погибших при защите Отечества»;
– Федеральный закон от 17 ноября 1995 г. № 169-ФЗ «Об архитектурной деятельности 

в Российской Федерации»;
– Федеральный закон от 10 декабря 1995 г. № 196-ФЗ «О безопасности дорожного движения»;
– Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 8-ФЗ «О погребении и похоронном деле»;
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– Федеральный закон от 2 мая 1997 г. № 76-ФЗ «Об уничтожении химического оружия»;
– Федеральный закон от 21 июля 1997 г. № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав 

на недвижимое имущество и сделок с ним»;
– Федеральный закон от 15 апреля 1998 г. № 66-ФЗ «О садоводческих, огороднических 

и дачных некоммерческих объединениях граждан»;
– Федеральный закон от 16 июля 1998 г. № 102-ФЗ «Об ипотеке (залоге недвижимости)»;
– Федеральный закон от 29 июля 1998 г. № 135-ФЗ «Об оценочной деятельности в Рос-

сийской Федерации»;
– Федеральный закон от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом 

благополучии населения»;
– Федеральный закон от 4 мая 1999 г. № 96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха»;
– Федеральный закон от 9 июля 1999 г. № 160-ФЗ «Об иностранных инвестициях в Рос-

сийской Федерации»;
– Федеральный закон от 17 июля 1999 г. № 176-ФЗ «О почтовой связи»;
– Федеральный закон от 25 октября 2001 г. № 137-ФЗ «О введении в действие Земельного 

кодекса Российской Федерации»;
– Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях;
– Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»;
– Федеральный закон от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйствен-

ного назначения»;
– Федеральный закон от 11 июня 2003 г. № 74-ФЗ «О крестьянском (фермерском) хозяйстве»;
– Федеральный закон от 7 июля 2003 г. № 126-ФЗ «О связи»;
– Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации»;
– Федеральный закон от 22 октября 2004 г. № 125-ФЗ «Об архивном деле в Российской 

Федерации»;
– Федеральный закон от 29 декабря 2004 г. № 189-ФЗ «О введении в действие Жилищно-

го кодекса Российской Федерации»;
– Градостроительный кодекс Российской Федерации;
– Федеральный закон от 29 декабря 2004 г. № 191-ФЗ «О введении в действие Градостро-

ительного кодекса Российской Федерации»;
– Лесной кодекс Российской Федерации;
– Федеральный закон от 24 июля 2007 г. № 221-ФЗ «О государственном кадастре 

недвижимости»;
– Федеральный закон от 24 июля 2008 г. № 161-ФЗ «О содействии развитию жилищного 

строительства»;
– Федеральный закон от 17 июля 2009 г. № 145-ФЗ «О государственной компании «Рос-

сийские автомобильные дороги».

Данный перечень из 29 наименований, с одной стороны, не включает пять законов, изме-
неняемых Первоначальным законопроектом, с другой стороны, предусматривает изменение 
трех дополнительных законов, Первоначальным вариантом законопроекта не затронутых.

Кроме того, отдельная статья Проекта поправок, состоящая из 50 пунктов (ст. 29), посвя-
щена отмене некоторых положений целого ряда федеральных законов.

Проект поправок в целом обладает всеми родовыми недостатками Первоначального (основ-
ного) законопроекта: чрезвычайной, гипертрофированной казуистичностью, низким уров-
нем юридической техники и, главное, моральным устареванием. Как следствие, к Проек-
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ту поправок в полной мере относятся все замечания, высказанные в заключении Совета  
от 19 марта 2012 г. по отношению к Основному законопроекту.

Как и Основной законопроект, Проект поправок совершенно не учитывает проводимой 
реформы гражданского законодательства, уже принятых, а также намеченных к принятию из-
менений в Гражданский кодекс Российской Федерации. вместе с тем в соответствии с поста-
новлением Государственной Думы от 16 ноября 2012 г. № 1150-6 ГД «О порядке рассмотре-
ния проекта федерального закона № 47538-6 «О внесении изменений в части первую, вторую, 
третью и четвертую Гражданского кодекса Российской Федерации, а также законодательные 
акты Российской Федерации» принято решение о рассмотрении и принятии Государствен-
ной Думой отдельных положений указанного проекта федерального закона в качестве само-
стоятельных законопроектов. Ни Основной законопроект, ни Проект поправок не учитыва-
ют указанных законопроектов и, более того, им противоречат.

Основной законопроект, будучи внесенным в Государственную Думу более шести лет на-
зад – 16 мая 2007 г. (с первоначальным названием «О внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Градостроительного кодекса 
Российской Федерации»), абсолютно не соответствует гражданско-правовым реалиям сегод-
няшнего дня, и попытки его реанимации, в том числе через Проект поправок, представля-
ются совершенно безнадежными. Достаточно указать, что Проект поправок широко опери-
рует такой категорией, как право постоянного (бессрочного) пользования (например, ст. 3910 
ЗК РФ, вводимая Проектом поправок).

ввиду чрезвычайного объема, в несколько раз превышающего даже объем Первоначаль-
ного варианта законопроекта, а также ввиду общей казуистичности подробный анализ всех 
положений Проекта поправок не представляется оправданным. Необходимо сосредоточить 
внимание на главных положениях и замечаниях.

Прежде всего, следует отметить общую тенденцию масштабного вторжения в сферу граж-
данского законодательства, дублирование и подмену норм Гражданского кодекса Российской 
Федерации нормами, вводимыми в иные законодательные акты – прежде всего в Земельный 
кодекс Российской Федерации. Причем этот процесс характеризуется крайне низким уров-
нем юридической техники.

Массив норм, предлагаемых Проектом поправок для внесения в Земельный кодекс Российской 
Федерации, устанавливает особый – подробно прописанный – режим оборота государственных 
и муниципальных земельных участков. Регулирование оборота государственной и муниципаль-
ной земли (занимающей несравнимо большую площадь, по сравнению с землей, находящейся 
в частных руках) в значительной степени выводится из-под действия норм Гражданского кодек-
са Российской Федерации. При этом подробнейшим образом регулируется весь круг отноше-
ний, начиная с образования земельных участков (предлагаемые для введения в ЗК РФ ст. 113-117, 
119 и др.). Далее это делается через установление порядка распоряжения государственными и му-
ниципальными земельными участками (для введения в ЗК РФ предлагается целая глава – гла-
ва V1, регулирующая весь круг вопросов – от продажи ст. 393, дарения – ст. 395, аренды – ст. 396, 
мены – ст. 399, предоставления участка в постоянное (бессрочное) пользование – ст. 3910, в без-
возмездное пользование – ст. 3911, вплоть до установления сервитута – ст. 3912), через специаль-
ное регулирование проведения соответствующих аукционов (ст. 3913-3916), «перераспределения 
земельных участков, находящихся в собственности граждан» (ст. 3921), в федеральной и муници-
пальной собственности (ст. 3922), и путем регулирования массы более частных вопросов. Необхо-
димо обратить внимание на чрезвычайно большой объем каждой из упомянутых статей.

Прежде всего, следует указать на некорректность самого названия предлагаемой для вве-
дения в Земельный кодекс Российской Федерации главы V1: «Особенности распоряжения зе-
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мельными участками, находящимися в государственной и муниципальной собственности». 
Поскольку основной формой распоряжения государственными или муниципальными участ-
ками является передача таких участков в частные руки на вещном или обязательственно-
правовым основании, то оправданно и корректно говорить о регулировании Земельным кодек-
сом Российской Федерации условий и порядка таковой передачи. таким образом, юридически 
корректным названием главы V1 являлось бы название: «Условия предоставления земельных 
участков, находящихся в государственной и муниципальной собственности».

Статьи 393-394 главы V1 говорят о «продаже земельного участка, находящегося в государ-
ственной или муниципальной собственности». Между тем сделки по предоставлению госу-
дарственных или муниципальных земельных участков в частную собственность по своему 
юридическому существу являются приватизацией и не должны быть – в том числе на уровне 
терминологии – смешиваемы с куплей-продажей.

Статья 399 главы V1 говорит о «мене земельного участка, находящегося в государственной 
или муниципальной собственности на земельный участок, находящийся в частной собствен-
ности» (а статья 3921 говорит уже о «порядке заключения соглашения о перераспределении зе-
мельных участков»). Между тем классические гражданско-правовые понятия о мене не мо-
гут быть применены к отношениям по «перераспределению участков» в целях рационального 
использования земли. терминология Проекта поправок неверна.

Статья 3912 главы V1 с опять-таки некорректным названием «Предоставление земельного 
участка… на условиях сервитута» посвящена регулированию установления сервитутов. Поло-
жения данной статьи прямо вторгаются в сферу отношений, урегулированных Гражданским 
кодексом Российской Федерации, и прямо противоречат закрепленным в последнем прин-
ципиальным положениям о сервитутах. Например, часть 4 статьи 3912 устанавливает: «арен-
датор… вправе заключать соглашение об установлении сервитута на срок… аренды». Положе-
ния данной статьи, предлагаемой для введения в Земельный кодекс Российской Федерации, 
как прямо противоречащие гражданскому законодательству, не могут быть одобрены.

Статья 3920 главы V1 совершенно некорректно оперирует термином «исключительное пра-
во» при регулировании предоставления в собственность земельных участков под зданиями: 
«исключительное право лица на приобретение участков в собственность или аренду…». Меж-
ду тем термин «исключительное право» принадлежит области интеллектуальных прав. 

Неясностью отличаются также положения части 5 статьи 113 Земельного кодекса Россий-
ской Федерации в редакции Проекта поправок, оперирующего понятием «обеспечения» под-
готовки схемы расположения земельного участка: «подготовка схемы расположения земельно-
го участка может быть обеспечена физическими или юридическими лицами…». Можно только 
догадываться, что здесь имели в виду авторы Проекта поправок: если имелось в виду внесе-
ние данных в кадастр, то такие действия вряд ли могут быть названы «обеспечением», если 
же авторы имели в виду возложить материальные издержки по выполнению соответствую-
щих работ на данных лиц, то об этом следовало сказать прямо.

Указанные положения приведены здесь лишь в качестве примеров крайне низкого уров-
ня юридической техники Проекта поправок. Проект изобилует и другими случаями исполь-
зования юридической техники на подобном уровне. вполне очевидно, что Проект поправок 
нуждается в серьезном пересмотре его положений с точки зрения юридической техники.

Наряду с принципиально неверным изъятием регулирования большого массива земель-
ных имущественных отношений из сферы гражданского законодательства (и тем самым из 
сферы исключительного ведения Российской Федерации) и серьезными недостатками с точ-
ки зрения юридической техники Проект поправок страдает еще одним недостатком принци-
пиального характера.
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Земельный участок, в чьих бы руках он не находился, является недвижимым имуществом 
и как таковой – объектом гражданских прав и гражданского оборота. в гражданском же обо-
роте государство и муниципальные образования участвуют на равных с другими субъектами. 
Установление особого режима и особых правил оборота государственных и муниципальных 
участков, отличного от режима и правил оборота участков, находящихся в частной собствен-
ности, нарушает конституционный принцип равенства форм государственной, муниципаль-
ной и частной собственности: «в Российской Федерации признаются и защищаются равным 
образом частная, государственная, муниципальная и иные формы собственности» (ч. 2 ст. 8 
Конституции Российской Федерации).

Помимо нарушения равенства правового режима объектов оборота в зависимости от их 
принадлежности разным субъектам, Проект поправок нарушает также и равенство положе-
ния субъектов оборота, закрепленное частью 1 статьи 2 Гражданского кодекса Российской 
Федерации: «гражданское законодательство… регулирует отношения, основанные на равен-
стве… участников». Проект поправок, напротив, выделяет ряд субъектов, которым предостав-
ляет совершенно особенные преференции, ставящие данных субъектов в значительно более 
выгодное положение по сравнению с другими участниками оборота.

во-первых, это лицо, «с которым заключен договор о комплексном освоении территории»:
1. Государственные и муниципальные участки предоставляются данному лицу без прове-

дения торгов (п. 1 ч. 2 ст. 393 ЗК РФ, вводимой Проектом поправок).
2. При покупке государственного или муниципального земельного участка его цена не может 

превышать его кадастровой стоимости (ч. 3 ст. 394 ЗК РФ, вводимой Проектом поправок).
3. если данному лицу не удается получить государственный или муниципальный участок 

в связи с тем, что он «зарезервирован для государственных или муниципальных нужд или 
ограничен в обороте», то оно вправе получить данный участок в аренду без проведения тор-
гов (п. 18 п. 2 ч. 396 ЗК РФ, вводимой Проектом поправок).

4. Размер арендной платы у такого лица при этом «определяется в размере не выше земель-
ного налога» (п. 1 ч. 5 ст. 397 ЗК РФ, вводимой Проектом поправок).

5. Срок договора аренды «устанавливается по выбору арендатора» (ч. 10 ст. 398 ЗК РФ, вво-
димой Проектом поправок) хотя и на «срок, не превышающий срок резервирования земель-
ного участка для государственных или муниципальных нужд (п. 11 ч. 7 той же статьи).

6. По проектам планировки и межевания территории, «подлежащей комплексному освое-
нию в соответствии с договором о комплексном освоении территории», не проводятся публич-
ные слушания (ч. 51 ст. 46 Градостроительного кодекса, вводимая Проектом поправок).

7. «Прекращение существования земельного участка, в отношении которого заключен до-
говор [комплексного освоения территории], или возникновение у третьих лиц прав на зе-
мельные участки, образованные из указанного земельного участка, не является основанием 
для прекращения прав и обязанностей по договору» (ч. 8 ст. 464 Градостроительного кодек-
са, вводимой Проектом поправок).

во-вторых, это «лицо, с которым заключен договор о развитии застроенной территории»:
1. Участок, образованный «в границах застроенной территории, в отношении которого за-

ключен договор о ее развитии», предоставляется лицу, с которым заключен такой договор, 
бесплатно (п. 2 ст. 395 ЗК РФ, вводимой Проектом поправок)

2. Размер арендной платы у такого лица «определяется в размере не выше земельного на-
лога» (п. 2. ч. 5 ст. 397 ЗК РФ, вводимой Проектом поправок).

в-третьих, в соответствии с пунктом 1 части 2 статьи 396 Земельного кодекса Российской 
Федерации в редакции Проекта поправок: без проведения торгов в аренду передаются госу-
дарственные и муниципальные участки «юридическим лицам в соответствии с указом Пре-
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зидента…, распоряжением Правительства…для размещения объектов… которые имеют важ-
ное социально-экономическое значение и соответствуют установленным Правительством… 
критериям».

На основании сказанного следует признать, что Проект поправок нуждается в существен-
ной, концептуально продуманной переработке, которая должна состоять, прежде всего, в пол-
ном исключении из него гражданско-правовых положений, как не относящихся к предмету 
регулирования земельного законодательства; качественном повышении уровня юридической 
техники и общем выстраивании проекта на принципах равенства форм собственности и ра-
венства участников оборота.

Вывод: проект поправок Правительства Российской Федерации к проекту федерального 
закона № 432575-4 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и от-
дельные законодательные акты Российской Федерации» нуждается в существенной перера-
ботке и не может быть одобрен и рекомендован к принятию.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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№ 119-3/2013

ЭкСпертнОе заключение  
по проекту Федерального закона № 54480-6 «о внеСении изменений в 

отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации  
в чаСти гоСударСтвенной региСтрации прав и гоСударСтвенного  

кадаСтрового учёта объектов недвижимоСти»

Проект федерального закона № 54480-6 «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в части государственной регистрации прав и государ-
ственного кадастрового учёта объектов недвижимости», подготовленный ко второму чтению 
(далее – Проект, Законопроект), поступил для проведения правовой экспертизы в Совет при 
Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского за-
конодательства (далее – Совет) из Государственно-правового управления Президента Рос-
сийской Федерации (письмо от 27 мая 2013 г. № А6-4461).

1. Проект состоит из 7 статей и предполагает внесение изменений и дополнений в следу-
ющие федеральные законы:

Бюджетный кодекс Российской Федерации (статья 2 Проекта);
Градостроительный кодекс Российской Федерации (статья 3 Проекта);
«О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» от 21 июля 

1997 г. № 122-ФЗ (статья 1 Проекта);
«О государственном кадастре недвижимости» от 24 июля 2007 г. № 221-ФЗ (статья 4 Проекта);
«О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации» от 29 дека-

бря 2004 г. № 191-ФЗ (статья 5 Проекта);
«О землеустройстве» от 18 июня 2001 г. № 78-ФЗ (статья 6 Проекта).
Статья 7 Проекта посвящена переходным положениям и порядку вступления закона, пред-

лагаемого в Проекте, в силу.
Общий объём Проекта – 88 стандартных листов машинописного текста.
2. Проект уже рассматривался Советом (см. Экспертное заключение от 8 мая 2013 г. № 117/

оп-1/2013 по проекту федерального закона № 54480-6 «О внесении изменений в отдельные 
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законодательные акты Российской Федерации в части государственной регистрации прав 
и государственного кадастрового учёта объектов недвижимости»).

в данном случае Проект поступил с «таблицей учёта замечаний по проекту федерального за-
кона № 54480-6 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Феде-
рации в части государственной регистрации прав и государственного кадастрового учёта объ-
ектов недвижимости» в подготовленной ко второму чтению редакции» (далее – таблица).

Как следует из таблицы, подавляющее большинство замечаний, высказанных по Проекту 
такими авторитетными органами Администрации Президента Российской Федерации или 
при Президенте Российской Федерации, как Государственно-правовое управление Президен-
та Российской Федерации, Управление Президента Российской Федерации по применению 
информационных технологий и развитию электронной демократии и Совет при Президен-
те Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законода-
тельства, которые в некоторых случаях совпали по содержанию, были разработчиками Про-
екта отклонены.

Среди высказанных Советом и отражённых в названном Экспертном заключении от 8 мая  
2013 г. замечаний по Проекту, в числе учтённых в таблице указаны 6, из которых 3 касаются 
вопросов чисто редакторских (строки 58, 59, 75 таблицы), одно обусловлено неверным употре-
блением термина (строка 50 таблицы), а одно учтено «частично». Другие замечания по Проек-
ту, то есть почти все замечания высказанные Советом по существу – не нашли поддержки.

внимательно рассмотрев приведенные в таблице объяснений причин, по которым разра-
ботчики Проекта не считают необходимым учесть эти замечания, Совет не находит приве-
денные ими объяснения убедительными. Совет еще раз обращает внимание на то, что при-
нятие Проекта в его настоящем виде в качестве закона ослабит стабильность регулирования 
имущественных отношений по поводу земельных участков и защиту прав на них.

На этом основании можно сделать вывод о том, что за исключением тех замечаний, ко-
торые оказались восприняты новой редакцией Проекта, Экспертное заключение Совета  
от 8 мая 2013 г. № 117/оп-1/2013 сохраняет актуальность в полном объёме.

Сохраняется и общий вывод о том, что Проект может быть одобрен и рекомендован к при-
нятию только в случае устранения многочисленных замечаний, высказанных в указанном 
Экспертном заключении Совета, из которых следует, что неопределённые, неточные и про-
тиворечивые положения Проекта могут породить большое число нарушений прав на земель-
ные участки и споров об этих правах.

Приложение: экспертное заключение Совета от 8 мая 2013 г. № 117/оп-1/2013.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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Принято на заседании Совета
17 июня 2013 г.  

№ 119-5/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 242396-6  

«о внеСении изменений в отдельные законодательные акты  
роССийСкой Федерации»

Проект федерального закона № 242396-6 «О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» (далее – Проект), внесенный в Государственную 
Думу Федерального Собрания Российской Федерации депутатом Государственной Думы 
Г.С. Носовко, направлен в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации 
и совершенствованию гражданского законодательства для проведения правовой эксперти-
зы Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо от 
20 мая 2013 г. № А6-4216).

1. Общий объём Проекта – 2 стандартных листа машинописного текста. Проект состоит 
из трех статей и предполагает внесение изменений и дополнений в Федеральные законы от 
24 июля 2007 г. № 221-ФЗ «О государственном кадастре недвижимости» (статья 1 Проекта) 
и от 21 июля 1997 г. № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имуще-
ство и сделок с ним» (статья 2 Проекта).

Статья 3 Проекта посвящена определению момента вступления закона, предлагаемого 
в Проекте, в силу (п. 1 ст. 3 Проекта), и содержит поручение Правительству Российской Фе-
дерации «привести свои нормативные правовые акты в соответствие с настоящим Федераль-
ным законом и принять нормативные правовые акты, обеспечивающие реализацию настоя-
щего Федерального закона» (п. 2 ст. 3 Проекта). При этом предлагаемое Проектом решение 
вопроса о моменте вступления закона в силу (со дня его официального опубликования) всту-
пает в явное противоречие с вытекающей из пункта 2 той же статьи необходимостью издания 
Правительством Российской Федерации нормативных правовых актов, обеспечивающих ре-
ализацию положений Проекта.

2. Содержание проектных новелл сводится к тому, чтобы придать, в целях и в смысле при-
менения положений изменяемых федеральных законов, статус недвижимой вещи так назы-
ваемому «машино-месту», то есть месту на автомобильной парковке.
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Предпринятая в Проекте попытка действительно обусловлена наличием реальной пробле-
мы оборота так называемых «машино-мест», которая в тех или иных формах проявляется и в 
разнообразной судебной практике, и в сфере фискальных интересов государства, затрагива-
ет и проблему действительности большого числа гражданско-правовых сделок, совершаемых 
в настоящее время иногда в обход закона ввиду созданной практикой неопределённости пра-
вового режима указанного объекта.

в связи с этим Проект в целом может быть поддержан.
вместе с тем, установление легального определения «машино-места» в проектируемом до-

полнении статьи 25 Федерального закона «О государственном кадастре недвижимости» но-
вым пунктом 12 не является целесообразным, поскольку ограничивает застройщиков и участ-
ников оборота в свободе выбора пространственных границ «машино-места». характеристики 
«машино-места» могут определяться самостоятельно участниками оборота на основе рыноч-
ных принципов спроса и предложения.

Вывод: проект федерального закона № 242396-6 «О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации» может быть одобрен и рекомендован к приня-
тию с учетом сделанных замечаний.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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Принято на заседании Совета
8 июля 2013 г.  
№ 120-2/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 260515-5 «о внеСении изменения  

в Статью 292 чаСти первой гражданСкого кодекСа  
роССийСкой Федерации»

1. Проект федерального закона № 260515-6 «О внесении изменения в статью 292 части пер-
вой Гражданского кодекса Российской Федерации» (далее – Проект, Законопроект) направ-
лен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совер-
шенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Государственно-правовым 
управлением Президента Российской Федерации (письмо от 13 июня 2013 г. № А6-5002).

Законопроект внесён на рассмотрение в Государственную Думу Федерального Собрания 
Российской Федерации депутатами Государственной Думы А.Г.Сидякиным, в.в.Парахиным, 
находится на стадии подготовки к первому чтению и включён в примерную программу зако-
нопроектной работы Государственной Думы в период осенней сессии 2013 года.

2. Данным Проектом предлагается внести изменения в пункт 4 статьи 292 Гражданского 
кодекса Российской Федерации и изложить его в новой редакции, в соответствии с которой 
«в случаях, если в жилом помещении проживают несовершеннолетние либо находящиеся под опе-
кой или попечительством члены семьи собственника, для отчуждения жилого помещения тре-
буется согласие органа опеки и попечительства».

Согласно пояснительной записке к Законопроекту (весьма краткой) его принятие позво-
лит обеспечить эффективную государственную защиту конституционных прав и охраняемых 
законом интересов несовершеннолетних и обеспечить реализацию Постановления Консти-
туционного Суда Российской Федерации от 8 июня 2010 г. № 13-П «По делу о проверке кон-
ституционности пункта 4 статьи 292 Гражданского кодекса Российской Федерации в свя-
зи с жалобой гражданки в.в. Чадаевой», которым пункт 4 статьи 292 Гражданского кодекса 
Российской Федерации признан не соответствующим Конституции Российской Федерации 
в части, определяющей порядок отчуждения жилого помещения, в котором проживают не-
совершеннолетние члены семьи собственника данного жилого помещения, если при этом за-
трагиваются их права или охраняемые законом интересы.
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3. Предлагаемая в Проекте редакция пункта 4 статьи 292 Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации фактически возвращает в Кодекс ранее существовавшее положение указан-
ного пункта, в соответствии с которым отчуждение жилого помещения, в котором прожива-
ли несовершеннолетние члены семьи собственника, допускалось только с согласия органа 
опеки и попечительства.

По сути это означало известное ограничение правомочий родителей как законных предста-
вителей несовершеннолетних детей в решении вопросов, связанных с распоряжением при-
надлежащей им недвижимостью, независимо от того, какой характер – добросовестный или 
недобросовестный носили их действия в отношении детей, интересы которых могли быть за-
тронуты совершенными сделками.

впоследствии такое ограничение прав родителей (в первую очередь, добросовестных) за-
конодатель признал чрезмерным, в результате чего редакция пункта 4 статьи 292 Граждан-
ского кодекса Российской Федерации была изменена.

вместе с тем как следует из Постановления Конституционного Суда Российской Федера-
ции № 13-П от 8 июня 2010 г., сама по себе измененная редакция пункта 4 статьи 292 Граж-
данского кодекса Российской Федерации, согласно которой отчуждение жилого помещения, 
в котором проживают находящиеся под опекой или попечительством члены семьи собствен-
ника данного жилого помещения либо оставшиеся без родительского попечения несовершен-
нолетние члены семьи собственника (о чем известно органу опеки и попечительства), если 
при этом затрагиваются права или охраняемые законом интересы указанных лиц, допуска-
ется с согласия органа опеки и попечительства, нареканий со стороны Конституционного Суда 
Российской Федерации не вызвала.

Данный пункт был признан не соответствующим Конституции Российской Федерации 
в той мере, в какой содержащееся в нем регулирование – по смыслу, придаваемому ему сло-
жившейся правоприменительной практикой – не позволяло при разрешении конкретных дел, 
связанных с отчуждением жилых помещений, в которых проживали несовершеннолетние, 
обеспечивать эффективную государственную, в том числе судебную, защиту прав тех из них, 
кто формально не отнесен к находящимся под опекой или попечительством или остался (по 
данным органа опеки и попечительства на момент совершения сделки) без родительского по-
печения, но либо фактически лишен его на момент совершения сделки по отчуждению жило-
го помещения, либо считается находящимся на попечении родителей, при том, однако, что 
такая сделка – вопреки установленным законом обязанностям родителей – нарушает права 
и охраняемые законом интересы несовершеннолетнего.

тем самым Конституционный Суд Российской Федерации фактически поставил перед су-
дами общей юрисдикции задачу по такому истолкованию и применению пункта 4 статьи 292 
Гражданского кодекса Российской Федерации, которое требовало бы в каждом конкретном 
случае, позволяющем предположить недобросовестность родителей, выражающуюся в от-
чуждении жилого помещения, в котором проживают несовершеннолетние, и могущем при-
вести к нарушению их интересов, рассмотрение вопроса о том, было ли получено согласие 
органов опеки и попечительства на совершение конкретной сделки. Установленное в этих 
случаях отсутствие такого согласия, по мысли Конституционного Суда Российской Федера-
ции, могло влечь за собой признание сделки недействительной. 

Согласно части 5 статьи 79 Федерального конституционного закона «О Конституционном 
Суде Российской Федерации» позиция Конституционного Суда Российской Федерации от-
носительно того, соответствует ли Конституции Российской Федерации смысл нормативного 
правового акта или его отдельного положения, придаваемый им правоприменительной прак-
тикой, выраженная в Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации, в том 
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числе в постановлении по делу о проверке по жалобе на нарушение конституционных прав 
и свобод граждан конституционности закона, примененного в конкретном деле, или о про-
верке по запросу суда конституционности закона, подлежащего применению в конкретном 
деле, подлежит учету правоприменительными органами с момента вступления в силу соответ-
ствующего постановления Конституционного Суда Российской Федерации.

Поскольку именно суды общей юрисдикции, согласно правовым позициям Конституци-
онного Суда Российской Федерации, должны обеспечивать конституционное истолкование 
применяемых норм, постольку, как представляется, на законодателе не лежит безусловная обя-
занность по внесению каких-либо изменений в действующее законодательство.

в связи с этим ссылка в пояснительной записке на положения статьи 79 (часть 4) Феде-
рального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации», обя-
зывающие законодателя принять новый нормативный акт, при том, что положение пункта 4 
статьи 292 Гражданского кодекса Российской Федерации по содержанию не было признано 
не соответствующим Конституции, является ошибочной.

4. вместе с тем добросовестность приобретения, исходя из положений Гражданского ко-
декса Российской Федерации и позиций самого Конституционного Суда Российской Фе-
дерации, исключает возможность истребования отчужденного жилого помещения в пользу 
продавца. в результате этого достичь желаемого баланса, о котором говорил Конституцион-
ный Суд Российской Федерации, путем простого изменения правоприменительной практи-
ки вряд ли возможно. Умалчивает об этом и законопроект.

Проект фактически создает только одну возможность защитить интересы ребёнка действия-
ми органа опеки – не выдавать собственнику жилого помещения согласие на его отчуждение.

Но самого собственника несогласие органа опеки и попечительства удержать от совершения 
сделки не сможет. Получив от органа опеки и попечительства отказ в согласовании сделки, 
такой собственник может скрыть этот факт от приобретателя жилого помещения и от орга-
на, осуществляющего государственную регистрацию прав на недвижимость.

Несогласие органа опеки и попечительства может заблокировать совершение сделки, раз-
умеется, только в том случае, если о необходимости получения согласия органа опеки извест-
но приобретателю или органу, осуществляющему государственную регистрацию прав на не-
движимое имущество.

Реальным препятствием к отчуждению жилого помещения, в котором проживают нуждающи-
еся в особой защите члены семьи собственника, может служить только фиксация соответству-
ющего обременения (или ограниченного вещного права члена семьи собственника) в отношении 
отчуждаемого объекта в едином государственном реестре прав на недвижимое имущество.

Какие-либо иные источники сведений о возможном проживании в помещении членов 
семьи собственника в настоящее время приобретателям жилья недоступны или не содержат 
полной и достоверной информации. так, приобретатель жилого помещения не может по-
лучить сведения из домовой книги (да и не должен этого делать), а кроме того, в целом ряде 
случаев нуждающиеся в особой защите члены семьи собственника в таких домовых книгах не 
зарегистрированы, хотя фактически в соответствующих жилых помещениях проживают.

в то же время государственная регистрация как юридический акт признания и подтверж-
дения государством возникновения или ограничения (обременения) прав на недвижимое 
имущество является единственным доказательством существования зарегистрированно-
го права (статья 2 Федерального закона от 21 июля 1997 года № 122-ФЗ «О государствен-
ной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним», далее – Закон о реги-
страции). Сведения, содержащиеся в едином государственном реестре прав, являются 
общедоступными.
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Заявление в орган по государственной регистрации о регистрации в едином государствен-
ном реестре прав обременения (или ограниченного вещного права члена семьи собственни-
ка) в отношении жилого помещения может подать лишь сам собственник жилого помеще-
ния (за исключением случаев, когда регистрация осуществляется на основании нотариально 
удостоверенной сделки). Специально для случаев регистрации обременений жилой недви-
жимости в пользу несовершеннолетних и не полностью дееспособных лиц в пункте 4 статьи 
28 Закона о регистрации содержится норма, определяющая порядок регистрации в реестре 
соответствующих сведений по заявлению органа опеки и попечительства.

Однако ранее в настоящем заключении уже указывалось на то, что обременение жилого по-
мещения помимо воли самого собственника в таком случае обосновано лишь одной особой причи-
ной – в жилом помещении проживают члены семьи собственника данного жилого помеще-
ния, находящиеся под опекой или попечительством, либо несовершеннолетние члены семьи 
собственника данного жилого помещения, оставшиеся без родительского попечения.

в отличие от Федерального закона от 29 декабря 2004 года № 196-ФЗ «О внесении измене-
ний в Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество 
и сделок с ним», который возложил на органы опеки и попечительства обязанность направлять 
сведения о членах семьи собственника в орган по государственной регистрации в трехдневный 
срок со дня установления опеки пли попечительства либо со дня, когда органу опеки и попечи-
тельства стало известно об отсутствии родительского попечения, Проект не возлагает на орга-
ны опеки обязанность направлять в указанный орган сведения об отказе в согласовании сдел-
ки с жилым помещением (а равно о согласовании сделки лишь на определенных условиях).

5. Следует при этом заметить, что Проект не учитывает возможности проживания в жи-
лом помещении и иных лиц, нуждающихся в особой защите, например, несовершеннолет-
них граждан, не являющихся членами семьи собственника, а также тех совершеннолетних 
граждан, которые не признаны недееспособными или ограниченно дееспособными, одна-
ко по тем или иным причинам нуждаются в таком признании (совершеннолетние граждане, 
нуждающиеся в назначении над ними опеки или попечительства).

в частности, относятся ли к несовершеннолетним, о которых идёт речь в проекте, только 
члены семьи собственника или все несовершеннолетние, проживающиеся в жилом помеще-
нии, хотя бы они и не относились к членам семьи собственника.

Далее, как быть с членами семьи, которые не находятся под опекой или попечительством, 
но нуждаются в родительском попечении или попечении иных членов семьи (например, до-
стигший совершеннолетия сын или дочь, которые психически неполноценны, но не состо-
ят ни под опекой, ни под попечительством).

6. в тексте Проекта не учитывается то обстоятельство, что в соответствии с Федеральным 
законом от 7 мая 2013 г. № 100-ФЗ «О внесении изменений в подразделы 4 и 5 раздела 1 части 
первой и статью 1153 части третьей Гражданского кодекса Российской Федерации» (вступает 
в силу с 1 сентября 2013 года) сделки, совершенные без необходимого в силу закона согласия 
государственного органа или органа местного самоуправления, при отсутствии такого согла-
сия являются не ничтожными, а оспоримыми. в соответствии со статьей 173¹ ГК такая сдел-
ка может быть признана недействительной, если доказано, что другая сторона сделки знала 
или должна была знать об отсутствии на момент совершения сделки необходимого согласия 
соответствующего органа (органа опеки и попечительства).

Следовательно, добиться признания недействительной сделки отчуждения жилого поме-
щения и применить последствия недействительности сделки в случае, когда на сделку не было 
получено согласие органа опеки и попечительства, то есть возвратить проданное жилое поме-
щение его собственнику можно только при доказанности недобросовестности приобретателя.
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Но в значительном числе случаев приобретатели жилых помещений не знают и не могут 
знать о правах несовершеннолетних детей в отношении таких помещений. Более того, добро-
совестность таких лиц, как и других субъектов гражданского права, презюмируется (пункт 5  
статьи 10 ГК).

таким образом, применение положений Проекта, если он будет принят, не защитит инте-
ресов несовершеннолетних членов семьи собственника и членов его семьи, находящихся под 
опекой и попечительством, поскольку в подавляющем большинстве случаев вернуть жилые 
помещения их собственникам будет невозможно. Авторы Проекта упускают из вида, что оте-
чественная правовая система уже несколько лет прочно стоит на позиции защиты прав и ин-
тересов добросовестного приобретателя, которые подлежат учёту при оценке возможности 
применения реституции по недействительной сделке. На это указывается, в частности, в По-
становлении Конституционного Суда Российской Федерации от 21 апреля 2003 года № 6-П «По 
делу о проверке конституционности положений пунктов 1 и 2 статьи 167 Гражданского кодек-
са Российской Федерации в связи с жалобами граждан О.М.Мариничевой, А.в.Немировской, 
З.А.Скляновой, Р.М.Скляновой и в.М.ширяева»: «содержащиеся в пунктах 1 и 2 статьи 167 ГК 
Российской Федерации общие положения о последствиях недействительности сделки в части, 
касающейся обязанности каждой из сторон возвратить другой всё полученное по сделке, – по 
их конституционно-правовому смыслу в нормативном единстве со статьями 166 и 302 ГК Рос-
сийской Федерации – не могут распространяться на добросовестного приобретателя». в ука-
занном Постановлении отмечается также, что собственник, утративший имущество, обладает 
иными предусмотренными гражданским законодательством средствами защиты своих прав.

Эта правовая позиция применительно к правам и интересам несовершеннолетних или 
не полностью дееспособных членов семьи собственника означает, что для защиты указан-
ных прав и интересов должны быть выработаны иные средства защиты прав, помимо изъятия 
жилого помещения у добросовестного приобретателя. Поэтому Совет, исходя из неоспори-
мой важности этой проблемы и признавая её существование, полагает необходимой глубокую 
и основательную её проработку и скорейший поиск действительно эффективных законодательно 
урегулированных механизмов защиты детей.

7. таким образом, Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 8 
июня 2010 г. № 13-П само по себе не требует ни изменения пункта 4 статьи 292 Граждан-
ского кодекса Российской Федерации, ни принятия каких-либо иных мер законодательно-
го характера. в то же время реально существующая проблема, явившаяся причиной издания 
указанного постановления, настоятельно требует создания концептуально продуманного и, 
по-видимому, достаточно развёрнутого законодательного регулирования.

в связи с такой постановкой вопроса Совет считает полезным обратить внимание на не-
сколько обстоятельств, имеющих прямое отношение к предлагаемой разработке законода-
тельного регулирования.

7.1. в случаях, когда жилые помещения отчуждаются их собственниками без согласия ор-
ганов опеки и попечительства по той причине, что органы опеки и попечительства не вносят 
сведения об оставшихся без родительского попечения детях, проживающих в таких помеще-
ниях, в журналы первичного учёта (статья 122 Семейного кодекса РФ, Постановление Прави-
тельства Российской Федерации от 4 апреля 2002 г. № 217 «О государственном банке данных 
о детях, оставшихся без попечения родителей, и осуществлении контроля за его формирова-
нием и использованием») и, следовательно, не направляют в орган по регистрации прав за-
явления о регистрации обременения в отношении жилого помещения, имеются основания 
для привлечения соответствующих публично-правовых образований, от имени которых дей-
ствуют органы опеки и попечительства, к ответственности за бездействие. 
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в силу пункта 1 статьи 121 Семейного кодекса Российской Федерации круг ситуаций, в ко-
торых ребёнок должен быть выявлен и учтён как оставшийся без попечения родителей, а жи-
лое помещение, где он проживает, должно быть обременено его правами, достаточно широк 
(«в случаях смерти родителей, лишения их родительских прав, ограничения их в родительских 
правах, признания родителей недееспособными, болезни родителей, длительного отсутствия 
родителей, уклонения родителей от воспитания детей или от защиты их прав и интересов, 
в том числе при отказе родителей взять своих детей из образовательных организаций, меди-
цинских организаций, организаций, оказывающих социальные услуги, или аналогичных ор-
ганизаций, при создании действиями или бездействием родителей условий, представляющих 
угрозу жизни или здоровью детей либо препятствующих их нормальному воспитанию и раз-
витию, а также в других случаях отсутствия родительского попечения»). Эта норма семейно-
го законодательства свидетельствует о том, что законодатель стремится создать все возмож-
ные правовые условия для защиты детей в любой, даже пограничной ситуации, не требующей 
безоговорочного лишения родителей родительских прав. Разумеется, одних только правовых 
условий для защиты детей во всех перечисленных случаях недостаточно, для этого должны 
быть созданы также необходимые организационные предпосылки. На практике бездействие 
органов опеки и попечительства вызвано, как правило, нежеланием взваливать на свои пле-
чи дополнительную работу, а также отсутствием кадровых и финансовых возможностей для 
реального мониторинга состояния дел с защитой детей на подведомственной территории.

в силу статей 16 и 1069 ГК вред, причинённый гражданину в результате незаконных дей-
ствий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо долж-
ностных лиц этих органов, подлежит возмещению. вред возмещается за счёт соответственно 
казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муници-
пального образования. Ничто не мешает применению указанных норм гражданского права к слу-
чаям, когда по причине бездействия органов опеки и попечительства несовершеннолетние 
дети лишаются права пользования жилым помещением.

7.2. вероятно, одним из возможных выходов из ситуации, в которой жилое помещение 
невозможно вернуть в собственность родителя, а ребёнка невозможно вселить обратно в это 
помещение, может служить также механизм предоставления жилья детям органами государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации (статья 8 Федерального закона от 21 де-
кабря 1996 года № 159-ФЗ «О дополнительных гарантиях по социальной поддержке детей-
сирот и детей, оставшихся без попечения родителей»).

в действующем жилищном законодательстве предусмотрены также основания для предо-
ставления семьям жилья по договорам социального найма и предоставления жилых помеще-
ний специализированного жилищного фонда. в числе таких оснований, например, закре-
плены нуждаемость в жилье и низкий размер дохода.

Осознавая фактические трудности, связанные с недостатком в субъектах Российской Фе-
дерации помещений социального и специализированного жилищного фонда, следует при-
знать, что в настоящее время механизм их предоставления как таковой всё же закреплён в пра-
вовой системе.

8. таким образом, Проект не содержит положений, позволяющих обеспечить необходимый 
баланс интересов собственника жилого помещения и членов его семьи, то есть не имеет под собой 
концептуальной основы. Он не содержит комплексного решения вопроса о существе и объё-
ме прав членов семьи собственника жилого помещения и не создаёт в действительности эф-
фективных механизмов защиты интересов несовершеннолетних.

Между тем Совет ранее отмечал, что решение этой весьма серьёзной проблемы должно быть 
системным и может быть осуществлено только в рамках целостного подхода, закрепляющего 
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институт особого вещного права членов семьи собственника – права социального пользовладе-
ния. Соответствующие нормы этого института, устанавливающие основания возникновения 
этого права и порядок его осуществления и защиты, содержатся в проекте федерального зако-
на № 47538-6 «О внесении изменений в части первую, вторую, третью и четвертую Граждан-
ского кодекса Российской Федерации, а также в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации», подготовленном Комитетом Государственной Думы Российской Федерации по 
гражданскому, уголовному, арбитражному и процессуальному законодательству к принятию 
по частям во втором чтении. впредь до принятия раздела II «вещное право» ГК в редакции 
проекта федерального закона № 47538-6 проблема, обозначенная в пояснительной записке 
к рассматриваемому Проекту, в принципе не может быть решена.

Вывод: проект федерального закона № 260515-6 «О внесении изменения в статью 292 ча-
сти первой Гражданского кодекса Российской Федерации не может быть поддержан.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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№ 121-6/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона  

«о внеСении изменений в Статьи 72, 74 и 81 леСного кодекСа  
роССийСкой Федерации»

1. Проект федерального закона «О внесении изменений в статьи 72, 74 и 81 Лесного ко-
декса Российской Федерации» (далее – Проект, Законопроект), подготовленный Минпри-
роды России, поступил для проведения правовой экспертизы в Совет при Президенте Рос-
сийской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства 
(далее – Совет) из Государственно-правового управления Президента Российской Федера-
ции (письмо от 2 августа 2013 г. № А6-6667).

2. Анализ представленного Законопроекта показывает, что в нем практически речь идёт 
о попытке унификации содержания договоров аренды участков леса путём разработки общих 
условий таких договоров, обязательных для сторон. такие общие условия именуются в Про-
екте «типовым договором».

Категория типового договора имеет, с позиций гражданского права, четко определенное 
содержание как правового акта, нормативно обязательного для сторон конкретного договора, 
а также привязку к особому порядку заключения некоторых гражданско-правовых договоров.

так, в соответствии с пунктом 4 статьи 426 Гражданского кодекса Российской Федерации 
(далее – ГК РФ) в случаях, предусмотренных законом, Правительство Российской Федера-
ции, а также уполномоченные Правительством Российской Федерации федеральные орга-
ны исполнительной власти могут издавать правила, обязательные для сторон при заключении 
и исполнении публичных договоров (типовые договоры, положения и т.п.).

в соответствии с предлагаемой Проектом новеллой типовая форма договора аренды лес-
ного участка должна утверждаться уполномоченным федеральным органом исполнитель-
ной власти.

таким образом, представляется достаточно очевидным, что для сторон соответствующе-
го договора, а именно для арендатора и арендодателя лесного участка, соблюдение условий 
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соответствующей типовой формы будет обязательно так же, как обязательным является со-
блюдение условий типовой формы договора, заключаемого в соответствии с правилами ста-
тьи 426 ГК РФ.

Однако цитированное правило пункта 4 статьи 426 ГК РФ следует понимать не только 
в контексте нормативно-правового регулирования договоров, но и в контексте важной про-
блемы юридической иерархии источников гражданского права, основываясь на руководя-
щих указаниях, содержащихся в пунктах 4 и 7 статьи 3 ГК РФ.

Предлагаемое Проектом регулирование будет иметь, таким образом, в качестве одного из 
последствий создание массива норм, имеющих гражданско-правовой характер, обязатель-
ных при заключении договора аренды лесного участка. Но при этом источником таких норм 
будут исключительно ведомственные нормативные акты, что не может не вызывать опреде-
ленных опасений, тем более в контексте решения антикоррупционных задач, как это следу-
ет из приложенных к Проекту материалов.

3. вне зависимости от того эффекта, который будет произведен предлагаемым обязатель-
ным ведомственным регулированием важной и обширной группы отношений, связанных 
с землей и находящимся на ней лесом, при анализе Проекта нельзя не затронуть вопрос о со-
ответствии части 6 статьи 74 Лесного кодекса Российской Федерации (далее – ЛК РФ) в про-
ектной редакции положениям пункта 4 статьи 426 ГК РФ.

Дело в том, что пункт 4 статьи 426 ГК РФ регулирует институт публичного договора, то есть 
такого договора между коммерческой организацией и любым лицом, по которому эта ком-
мерческая организация, в зависимости от характера своей деятельности, должна в отношении 
каждого, кто к ней обратится, продавать товары, выполнять работы или оказывать услуги.

вопрос, таким образом, состоит в том, возможно ли квалифицировать договор аренды лес-
ного участка в качестве публичного договора?

Договор аренды лесного участка, по разным причинам (по субъектному составу, по при-
знаку того, что арендодатель не обязан заключать его с любым, кто к нему обратиться, по ста-
тусу арендодателя и, наконец, в силу природы самого договора) – не может быть признан пу-
бличным договором. Следовательно, предложенное Проектом регулирование следует признать 
по меньшей мере неточным.

Согласно части 1 статьи 74 ЛК РФ договор аренды лесного участка, находящегося в госу-
дарственной или муниципальной собственности, заключается по результатам аукциона по 
продаже права на заключение такого договора, за исключением случаев, установленных ча-
стью 3 этой статьи. в отношении договора, заключаемого на торгах, соблюдение правила о за-
ключении его с каждым лицом, которое обратится, – как это предусмотрено в отношении 
публичного договора, невозможно и противоречит самой природе заключения договора на 
торгах, в ходе которых именно и происходит выбор потенциального контрагента.

Несоответствия конструкции публичного договора можно обнаружить и в субъектном со-
ставе договора аренды лесного участка, находящегося именно в государственной или муни-
ципальной собственности. Представляется неправильным приравнивать арендодателя тако-
го участка, по его гражданско-правовому статусу, к коммерческой организации, являющейся 
стороной публичного договора.

4. Желаемого разработчиками Проекта эффекта можно было бы достичь путём обязания 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченных на за-
ключение соответствующих договоров аренды участков лесного фонда на стороне арендо-
дателя, соблюдать при формулировании условий таких договоров, сообщаемых участникам 
торгов, определенные стандартные формы соответствующих видов договоров аренды лесных 
участков, разработанные уполномоченным федеральным органом исполнительной власти. 
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5. Проект не лишен и юридико-технических недостатков, а именно, в статье 1 Проекта 
имеются два пункта под номером «3».

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в статьи 72, 74 и 81 Лесно-
го кодекса Российской Федерации» может быть поддержан с учётом сделанных замечаний 
и при условии его доработки.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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Принято на заседании Совета
21 октября 2013 г.  

№ 122-3/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 340551-6  

«о внеСении изменений в Статьи 72 и 79 леСного кодекСа  
роССийСкой Федерации» 

Проект федерального закона № 340551-6 «О внесении изменений в статьи 72 и 79 Лесно-
го кодекса Российской Федерации» (далее – Проект, Законопроект), внесенный в Государ-
ственную Думу Законодательным собранием Челябинской области, направлен на эксперти-
зу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее – Совет) Государственно-правовым управлением Пре-
зидента Российской Федерации (письмо от 10 октября 2013 г. № А6-8328).

Проект состоит из двух статей и предполагает внесение дополнений в статьи 72 и 79 Лесно-
го кодекса РФ (ст. 1 Проекта). Статья 2 Проекта определяет момент вступления закона в силу. 
Объем Проекта составляет менее двух стандартных страниц машинописного текста.

Анализ Законопроекта показывает, что он направлен на создание законных оснований для 
одностороннего отказа арендодателя от исполнения заключенного договора аренды лесного 
участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, в двух случаях: 

 – нарушения арендатором более двух раз подряд условия договора о сроках внесения или 
размере арендной платы; 

 – невыполнения арендатором лесохозяйственного регламента и проекта освоения лесов 
в части охраны и защиты лесов, если это привело к чрезвычайной ситуации, возникшей вслед-
ствие лесных пожаров (п. 1 ст. 1 Проекта).

Кроме того, Проект предлагает установить в качестве критерия для отказа в допуске к уча-
стию в аукционе на право заключения договора аренды лесного участка дополнительный 
к предусмотренным в части 8 статьи 79 Лесного кодекса РФ признак – наличие у заявите-
ля, на дату поступления от него заявки на участие в торгах, задолженности по внесению пла-
ты за использование лесов, подтвержденной соответствующим актом сверки или решением 
суда (п. 2 ст. 1 Проекта).
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Следует отметить, что предложенное Проектом регулирование является формально воз-
можным и не будет противоречить другим актам действующего законодательства.

так, в силу пункта 2 статьи 607 Гражданского кодекса РФ допускается установление за-
коном особенностей сдачи в аренду земельных участков и других обособленных природных 
объектов. Это юридически дает возможность установить, что арендодатель может при про-
срочке внесения арендной платы более двух раз подряд расторгнуть договор аренды лесно-
го участка не в судебном порядке (как это установлено в ст.619 Гражданского кодекса РФ), 
а односторонне. Кроме того, и согласно пункту 9 статьи 22 Земельного кодекса РФ федераль-
ным законом может быть предусмотрено исключение из правила о том, что «досрочное рас-
торжение договора аренды земельного участка, заключенного на срок более чем пять лет, по 
требованию арендодателя возможно только на основании решения суда при существенном 
нарушении договора аренды земельного участка его арендатором».

вместе с тем следует иметь в виду, что предоставление арендатору такого «сильного» пра-
ва может иметь результатом серьезное ущемление интересов арендаторов, если сроки внесе-
ния арендной платы установлены с небольшими интервалами, а договор аренды заключен 
на длительный срок.

Что касается предлагаемого Проектом дополнительного основания для отказа в допуске 
к участию в аукционе – затруднительно указать какой-либо действующий федеральный за-
кон, регулирующий общие вопросы проведения торгов, на соответствие которому такое за-
конодательное предложение могло бы быть оценено.

вместе с тем нельзя не отметить того, что в отношении проблемы роста просроченной за-
долженности арендаторов лесных участков по уплате арендных платежей, которую, как это 
следует из пояснительной записки, и призван решить предложенный Проект, предложенные 
в нем новеллы представляются недостаточно эффективными. Осуществление предлагаемых 
в них мер может создавать видимость деятельности вместо того, чтобы на региональном уров-
не наладить действительно эффективный механизм сбора, в т. ч. и через взыскание в судебном 
порядке, соответствующей задолженности. Не исключено, что принятие предложенных но-
велл и их практическое применение может в ряде конкретных случаев привести к ухудшению 
ситуации в лесном хозяйстве, поскольку после досрочного расторжения договора, арендная 
плата и не будет получена, а будет освобожден неисправный арендатор от исполнения и дру-
гих обязанностей, предусмотренных расторгнутыми таким образом договорами аренды.

Что касается предложения об ограничении круга потенциальных участников торгов за счет 
исключения лиц, имеющих задолженность по плате за использование лесов, то при сохра-
нении существующего, фактически заявительного, «безбарьерного» порядка создания и ре-
гистрации юридических лиц такое ограничение легко обходится и может оказаться лишен-
ным практического смысла.

При таких условиях принятие Проекта является нецелесообразным, поскольку предложен-
ные в Проекте правовые механизмы являются неэффективными в контексте решения тех за-
дач, которые описаны в сопроводительных материалах к Проекту.

Вывод: проект федерального закона № 340551-6 «О внесении изменений в статьи 72 и 79 
Лесного кодекса Российской Федерации» не вызывает возражений правового характера, но 
представляется недостаточно эффективным с точки зрения достижения целей, ради кото-
рых он подготовлен.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 272857-6 «о внеСении изменений  

в Статьи 9 и 10 Федерального закона «об обороте земель СельСкохозяйСтвенного 
назначения» (о внеСении изменений в Федеральный закон  
«об обороте земель СельСкохозяйСтвенного назначения»)

Проект федерального закона № 272857-6 «О внесении изменений в статьи 9 и 10 Федераль-
ного закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» (О внесении измене-
ний в Федеральный закон «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения») (далее –  
Проект, Законопроект), доработанный Комитетом Государственной Думы по земельным от-
ношениям и строительству ко второму чтению, направлен на экспертизу в Совет при Прези-
денте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законо-
дательства (далее – Совет) Государственно-правовым управлением Президента Российской 
Федерации (письмо от 7 октября 2013 г. № А6-8187).

Формально Проект является самостоятельным законопроектом, внесенным в Государ-
ственную Думу Правительством Российской Федерации 7 мая 2013 года.

Однако как первоначальный текст Проекта, так и его пояснительная записка, содержащи-
еся на сайте Государственной Думы, весьма точно соответствуют аналогичному проекту, ра-
нее уже дважды рассматривавшемуся Советом (экспертные заключения от 25 июня 2012 г., 
25 февраля 2013 г. № 115-2/2013).

Доработанный ко второму чтению текст Проекта развивает идеи, содержавшиеся в пред-
шествующем законопроекте, предлагая следующие изменения в Федеральный закон «Об обо-
роте земель сельскохозяйственного назначения»:

1. Государственные и муниципальные сельскохозяйственные земли могут быть сданы 
в аренду на срок минимум в три года и максимум в 49 лет. (П. «а» ст. 1 Проекта).

2. Государственные и муниципальные сенокосы и выпасы могут сдаваться в аренду на срок 
до трех лет. (там же).

3. Минимальный срок аренды государственных и муниципальных сельскохозяйственных 
земель, превышающий три года, может быть установлен законом субъекта Российской Феде-
рации. (там же).
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4. если арендный договор заключается без проведения торгов, то продолжительность сро-
ка аренды государственных и муниципальных сельскохозяйственных земель «устанавлива-
ется арендатором по своему выбору». (П. «б» ст. 1 Проекта).

5. Заявление сельскохозяйственной организации или крестьянского хозяйства в муниципа-
литет о заключении без проведения торгов договора купли-продажи или аренды используемого 
ими муниципального земельного участка, выделенного в счет земельных долей, находящихся 
в муниципальной собственности, может подаваться в течение 6 месяцев (сейчас – 3 месяца).

I. Как и в случае с уже рассматривавшимся ранее законопроектом, авторы Проекта в пояс-
нительной записке к первому чтению обосновывают закрепление минимального срока арен-
ды казенных сельскохозяйственных земель необходимостью контроля и надзора за надлежа-
щим использованием нанимателями арендованных участков (контроль осуществляется раз 
в три года): «в субъектах Российской Федерации существует практика заключения догово-
ров аренды таких… участков на срок менее одного года. При этом…договоры аренды, заклю-
ченные на срок менее одного года, не подлежат обязательной государственной регистрации», 
а «поскольку надзор за соблюдением… земельного законодательства юридическими лицами… 
осуществляется раз в три года», то «выявление и пресечение правонарушений, связанных… 
с… порчей земель… захламлением и загрязнением… земельных участков, переданных в арен-
ду на срок менее одного года, практически невозможно».

Данная мотивировка не представляется убедительной. Получается, что регулирование 
гражданско-правовых отношений между участниками гражданского оборота, которое должно со-
ответствовать, прежде всего, их интересам, меняется только ради удобства контроля за ними.

тем не менее, несмотря на сказанное, сама идея установления трехлетнего минимально-
го срока аренды не противоречит смыслу и целям Федерального закона «Об обороте земель 
сельскохозяйственного назначения» и может быть поддержана как повышающая стабиль-
ность и определенность земельных отношений и уменьшающая риски истощения обрабаты-
ваемых арендаторами почв.

II. Предложения Проекта, предусматривающие право арендатора при заключении без про-
ведения торгов договора аренды государственных и муниципальных сельскохозяйственных 
земель самостоятельно (в одностороннем порядке) определить срок договора (в промежут-
ке от 3 до 49 лет), также могут быть одобрены как способствующие уменьшению коррупци-
онного фактора при заключении договоров аренды государственных и муниципальных сель-
скохозяйственных земель.

III. Что касается предложений Проекта по изменению пункта 5.1 статьи 10 Федерального за-
кона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения», увеличивающему с 3 до 6 месяцев 
срок подачи сельскохозяйственной организацией или крестьянским хозяйством, использую-
щими муниципальный земельный участок, заявления в муниципалитет, то данное изменение, 
как это ранее неоднократно подчеркивалось Советом, также может быть поддержано.

Вывод: проект федерального закона № 272857-6 «О внесении изменений в статьи 9 и 10 
Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» (О внесении 
изменений в Федеральный закон «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения») 
может быть одобрен и рекомендован к принятию.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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Принято на заседании Совета
25 ноября 2013 г.  

№ 123-1/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в земельный кодекС роССийСкой Федерации и отдельные законодательные 
акты роССийСкой Федерации в чаСти СовершенСтвования порядка 

предоСтавления земельных учаСтков, находящихСя в гоСударСтвенной  
или муниципальной СобСтвенноСти»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Фе-
дерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части совершенствова-
ния порядка предоставления земельных участков, находящихся в государственной или муни-
ципальной собственности» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте 
Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодатель-
ства (далее – Совет) Государственно-правовым управлением Президента Российской Феде-
рации (письмо от 29 октября 2013 г. № А6-9085).

Наиболее существенные изъяснения вносятся в Земельный кодекс Российской Федерации:
– вводится новая глава V¹ «Порядок распоряжения земельными участками, находящими-

ся в государственной или муниципальной собственности», состоящая из 24 частей (ст. 39¹-
3924), общим объёмом более 130 страниц;

– признаются утратившими силу 13 статей (ст. 28-34, 36, 38, 39, 81, 82, 86);
– вносятся изменения в 35 статей, в том числе путём дополнения многих статей рядом но-

вых пунктов. 
Общий объём текста составляет 278 страниц.
Уже эта внешняя характеристика Проекта свидетельствует о том, что он имеет целью круп-

ную реформу российского земельного законодательства.
Проект предусматривает внесение изменений в 25 федеральных законов, в том числе в ряд ко-

дексов Российской Федерации – Земельный, Гражданский, Лесной, Градостроительный, в фе-
деральные законы «О садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях 
граждан», «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» и другие.



Материалы Международной конференции  
«Гражданское право России: наука, законы, правосудие. Итоги года» 28 февраля 2014 г.

189

Кроме того, признаются утратившими силу отдельные положения ещё 43 федеральных 
законов. 

Как указывается в Пояснительной записке: «Цель законопроекта – усовершенствовать по-
рядок предоставления земельных участков, находящихся в государственной и муниципальной соб-
ственности, сделав его максимально прозрачным и понятным». Однако, Проект, – объем которо-
го, как уже сказано, составляет 278 страниц печатного текста, – в действительности выходит 
далеко за пределы заявленной его авторами цели, широко вторгаясь в области, не связанные 
с декларируемой в Пояснительной записке целью.

характеризуя Проект в целом, следует отметить, что его содержание не опирается на еди-
ную концепцию и оставляет впечатление общей хаотичности, непродуманности и случайно-
сти отдельных составляющих. в целом Проект характеризуется низким уровнем юридической 
техники. Кроме того, в нем прослеживаются многие идеи и предложения, ранее уже посту-
павшие на рассмотрение Совета в виде отдельных законопроектов. Эти предложения полу-
чали в большинстве случаев отрицательную оценку Совета.

Проект совершенно не учитывает проводимой реформы гражданского законодательства, 
принятых, а также намеченных к принятию изменений в Гражданский кодекс Российской 
Федерации. вместе с тем, в соответствии с постановлением Государственной Думы Россий-
ской Федерации, от 16 ноября 2012 г. № 1150-6 ГД «О порядке рассмотрения проекта феде-
рального закона № 47538-6 «О внесении изменений в части первую, вторую, третью и четвер-
тую Гражданского кодекса Российской Федерации, а также законодательные акты Российской 
Федерации» принято решение о рассмотрении и принятии Государственной Думой отдель-
ных положений указанного проекта федерального закона в качестве самостоятельных зако-
нопроектов. Положения Проекта не только не имеют в виду новой системы вещных прав, 
предусмотренной к введению в российское законодательство, но и прямо ей противоречат, 
оперируя, в частности, такими понятиями как «право постоянного (бессрочного) пользова-
ния» (глава V1 предлагаемая к введению в Земельный кодекс) и «право пожизненного насле-
дуемого владения» (там же). Очевидно, что ожидаемое появление новых видов вещных прав 
(право постоянного землевладения, право застройки и др.) предопределит и порядок предо-
ставления земельных участков из земель, находящихся в публичной собственности, на этих 
правах. в силу этого обстоятельства, предлагаемое Проектом введение в Земельный кодекс РФ 
(далее – ЗК РФ) норм, определяющих порядок предоставления земельных участков на пра-
ве постоянного (бессрочного) пользования, является неоправданным.

хотя основной массив норм Проекта и составляют нормы публичного характера, не отно-
сящиеся впрямую к предмету компетенции Совета, в ряде случаев Проект прямо вторгается 
в частноправовую сферу и устанавливает регулирование гражданско-правовых отношений. 
Кроме того, представляется необходимым отметить основные недостатки Проекта в области 
предлагаемого им публичного регулирования, поскольку оно непосредственно влияет на иму-
щественные права субъектов оборота.

I. Оценка частноправовых норм
Ряд норм Проекта, содержащихся в предлагаемой к введению в ЗК РФ главе V1 «Порядок 

распоряжения земельными участками, находящимися в государственной или муниципальной 
собственности», вторгается в сферу гражданско-правового регулирования. Пункт 1 предлагае-
мой к введению статьи 391 ЗК РФ предусматривает: «Настоящая глава устанавливает порядок 
распоряжения земельными участками, находящимися в государственной и муниципальной собствен-
ности, при: 1) продаже, мене, передаче… в собственность бесплатно»; 2) передаче… в постоянное 
бессрочное пользование, безвозмездное пользование, аренду… 3) установлении сервитута…».
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Очевидным и весьма характерным вторжением в сферу частного регулирования являет-
ся положение пункта 1 предлагаемой к введению в ЗК РФ статьи 398, устанавливающее, что 
«существенные условия договора аренды» государственного или муниципального земельно-
го участка определяются не только гражданским законодательством, но и Земельным кодек-
сом и даже «другими федеральными законами». характерно здесь то, что последующие пункты 
данной статьи говорят о таких обязательных условиях упомянутого договора как: обязанно-
сти «рекультивации… земельного участка» (п. 2), «обеспечения свободного доступа граждан 
к водному объекту» (п. 3), обеспечения подготовки… проекта планировки» (п. 4) и т.д. воз-
никает впечатление, что именно эти обязанности и понимаются авторам Проекта как суще-
ственные условия договора аренды.

Пункт 7 упомянутой статьи 398 устанавливает сроки договора аренды муниципальных и го-
сударственных участков.

Очевидно, что указанные положения, как и многие другие, регулируют гражданско-
правовые отношения аренды, и сам факт включения их в Земельный, а не в Гражданский 
кодекс, не может быть одобрен.

2. Статья 399 притязает на регулирование отношений по договору мены, если обмениваемым 
объектом является государственный или муниципальный участок, а также расположенные на 
нем здания: «Здания и сооружения, расположенные на земельных участках, являющихся предме-
том договора мены, также должны быть предметом этого договора мены» (п. 2).

Что же составители Проекта понимают под договором мены? Ответ на это содержит пункт 
1 рассматриваемой статьи: это обмен «земельного участка, находящегося в государственной 
или муниципальной собственности, на земельный участок, находящийся в частной собствен-
ности и изымаемый для государственных и муниципальных нужд» (подп. 1), а также обмен «зе-
мельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, на 
земельный участок, который находится в частной собственности и предназначен в соответ-
ствии с утвержденным проектом планировки территории для размещения объекта социальной 
инфраструктуры» (подп. 2).

По существу как обмен земельных участков в данной статье рассматривается предоставле-
ние в порядке компенсации, возмещения убытков, земельного участка, находящегося в пу-
бличной собственности, при принудительном изъятии земельного участка, находящегося 
в частной собственности. Данную правовую ситуацию при всём желании нельзя квалифи-
цировать как договор мены, поскольку в этом случае одна из сторон принуждается к обмену 
(хотя она и вправе выбрать такой способ возмещения ей убытков, как денежный эквивалент 
стоимости земельного участка), что противоречит одному из главных принципов регулиро-
вания договорных отношений – свободе договора. Мена понимается в главе 31 Гражданско-
го кодекса РФ как свободный и добровольный обмен равноправными субъектами одного то-
вара на другой. в Проекте же мы видим производимое с позиций административной власти 
принудительное изъятие государственным или муниципальным органом интересующей его 
собственности частного лица с предоставлением этим же органом некоей компенсации.

 в силу этого предлагаемые Проектам нововведения в области «мены» не могут быть при-
знаны состоятельными.

3. Аналогичным указанному в предыдущем пункте настоящего Заключения порядком Про-
ект берется регулировать установление сервитутов. При этом Проект содержит здесь ряд ново-
введений. в частности, пункт 2 предлагаемой к введению в ЗК РФ статьи 391 предусматривает 
возможность арендатора обременять арендованный им государственный или муниципаль-
ный участок сервитутами на срок договора аренды (подп. 2 и 4). При этом плата за сервитут 
поступает арендатору (п. 6).
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Какое-либо юридическое обоснование установления вещного права (сервитута) в отношении 
арендованного земельного участка, принадлежащего арендатору на обязательственном праве, 
отсутствует. Никаких проблем сугубо практического характера, возникающих при таком искус-
ственном «включении» вещного права в оболочку, в рамки договора с третьим по отношению 
к собственнику лицом (арендатором) авторы Проекта не видят. Предусматривая возможность 
установления сервитута арендатором земельного участка, а не его собственником. Как это за-
креплено в пункте 3 статьи 274 Гражданского кодекса РФ, и даже без согласия собственника 
на заключение соглашения о сервитуте. Проект не предусматривает даже внесения изменений 
в статью 274 Гражданского кодекса, что ведёт к явному законодательному противоречию.

Проектом в пункте 13 его статьи 1 предлагается из статьи 23 ЗК РФ, посвященной серви-
тутам, исключить слово «частный» применительно к характеристике сервитута. такое пред-
ложение было бы оправдано, если бы Земельный кодекс РФ не предусматривал публичного 
сервитута (который Проектом сохраняется). хотя в литературе и подвергалось неоднократной 
критике введение в ЗК РФ такого понятия, как публичный сервитут, который по существу яв-
ляется ничем иным, как одним из видов ограничения прав на земельный участок, тем не ме-
нее, до момента изъятия понятия «публичный сервитут» из законодательства, замена термина 
«частный сервитут» кратким «сервитут» может привести только к дополнительной путанице.

4. Проектом предлагается внести изменения в статью 20 ЗК РФ с целью уточнения характе-
ристики права постоянного (бессрочного) пользования путем дополнения перечня его субъ-
ектов Российской Академией Наук (РАН) и подведомственными ей учреждениями. При этом 
одновременно из данной статьи исключается перечень субъектов указанного права и он пе-
реносится в статьи, регулирующие порядок предоставления земель. такое предложение не-
целесообразно по двум причинам: во-первых, в настоящее время РАН и подведомственные 
ей научные учреждения – это федеральные бюджетные учреждения, которые в соответствии 
с пунктом 1 статьи 20 ЗК РФ являются субъектами права постоянного (бессрочного) пользо-
вания; во-вторых, перечень субъектов определенного вида вещного права – это элемент его 
характеристики, но отнюдь не стадия порядка предоставления земельного участка. Анало-
гичные дополнения, предлагаемые в Проекте применительно к договору аренды, также не 
связаны с порядком предоставления земельных участков.

5. Проект предусматривает дополнение пункта 2 статьи 235 Гражданского кодекса РФ под-
пунктом 31, предусматривающим «отчуждение объекта незавершенного строительства в свя-
зи с прекращением действия договора аренды земельного участка, находящегося в государствен-
ной или муниципальной собственности».

Как и в случае с регулированием сервитутов, авторы Проекта увязывают судьбу абсолют-
ного по своей природе вещного права – права собственности – с судьбой обязательственного 
права, причем в предлагаемой ими схеме именно обязательственное право определяет судь-
бу вещного. Данное предложение также является неприемлемым. Принцип единства судьбы 
земельных участков и прочно связанных с ними объектов, закрепленный в пункте 5 статьи 
1 ЗК РФ, не может трактоваться в смысле подчинения более сильного вещного права более 
слабому обязательственному, но, наоборот, может и должен предполагать лишь следование 
вещи, закрепленной на праве аренды, судьбе вещи, закрепленной на праве собственности.

II. Оценка публично-правовых норм
Содержание предлагаемой к введению в ЗК РФ главы V1: «Порядок распоряжения земель-

ными участками, находящимися в государственной или муниципальной собственности» сле-
довало бы привести в точное соответствие как с ее названием, так и с тем её содержанием, 
которое вытекает из Пояснительной записки к Проекту. в данной главе должна быть урегу-
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лирована процедура (порядок) предоставления земельных участков, т.е. четкая последова-
тельность действий как соответствующих органов, так и потенциальных правообладателей: 
порядок подачи заявления о предоставлении земельного участка, предварительного согласо-
вания его местоположения, порядок образования конкретного земельного участка из земель, 
находящихся в публичной собственности. 

При регламентации порядка образования земельного участка, включающего в себя и опре-
деление субъектов, несущих расходы по выполнению мероприятий, связанных с этим обра-
зованием, надо следовать социальной направленности данного Проекта, о которой говорится 
в Пояснительной записке. в частности, от таких расходов следовало бы освобождать граж-
дан, которые попадают в категорию лиц, имеющих право на бесплатное предоставление им 
земельных участков. в равной мере это может относиться и к гражданам, претендующих на 
земельные участки для личного подсобного хозяйства и крестьянского (фермерского) хозяй-
ства, в случаях, когда они являются инициаторами проведения аукционов по их продаже.

Проектом предлагается унитарным предприятиям, основанным на праве оперативного 
управления, передавать земельные участки на праве аренды. вряд ли это предложение целе-
сообразно, поскольку указанным предприятиям земельные участки предоставляются на вещ-
ном праве постоянного бессрочного пользования бесплатно. в связи с этим более логично 
передавать земельные участки данным предприятиям не в аренду (обязательственное право), 
а в безвозмездное срочное пользование.

в ряде норм Проекта (в частности, в п. 4 ст. 8 гл. V1ЗК РФ в редакции Проекта) содержат-
ся правила, в соответствии с которыми в договорах о передаче земельных участков, находя-
щихся в публичной собственности, должна быть указана обязанность субъекта, которому пе-
редается земельный участок, провести все работы по образованию земельного участка. Но 
проведение таких работ должно предшествовать заключению договора о передаче земельно-
го участка, так как предметом такого договора может быть только индивидуально определен-
ный (образованный) земельный участок.

Статья 3910 главы V1 ЗК РФ в редакции Проекта, посвященная особенностям предоставле-
ния земельных участков в бессрочное пользование, лишена смысла, поскольку по существу 
она сводится к определению субъектов, которые имеют право на бесплатное предоставление 
земельных участков, а не к процедуре их предоставления.

Проектом предусматривается (ст. 20 п. 2), что установление порядка постановки на учет 
граждан, имеющих право на бесплатное получение земельного участка и относящихся к опре-
деленной социальной группе, осуществляется на уровне регионов. Представляется, что, по-
скольку речь идёт о гарантиях прав граждан, эти вопросы должны решаться единообразно на 
федеральном уровне.

При регулировании отношений, связанных с перераспределением земельных участков, на-
ходящихся в публичной собственности, нужно различать порядок такого перераспределения 
между землепользователями и порядок перераспределения земельных участков, находящих-
ся в пользовании и землями запаса, (т.е. в пользование не предоставленными). При этом не 
ясно, зачем при таком перераспределении требуется согласие лица, обладающего сервитутом 
на перераспределяемый земельный участок, если сервитут сохраняется при переходе прав на 
земельный участок, обремененный сервитутом, другому лицу.

Статья 3924 главы V1 ЗК РФ в редакции Проекта определяет основания и порядок безвоз-
мездной передачи земельных участков, находящихся в собственности Российской Федера-
ции, в собственность субъектов Российской Федерации и в муниципальную собственность. 
Однако из заголовка данной статьи следует, что применительно к субъектам Российской Фе-
дерации речь идет только о городах федерального значения – Москве и Санкт-Петербурге.
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Пункт 4 данной статьи нуждается в существенной корректировке. Как можно догадаться, по 
сути в нем говорится об одновременном досрочном расторжении договоров аренды и безвоз-
мездного пользования земельными участками, которые были заключены организациями феде-
рального значения – субъектами права постоянного (бессрочного) пользования – в случае, если 
соответствующий земельный участок переходит из федеральной собственности в региональную 
или муниципальную собственность. При этом основания расторжения указанных договоров, 
предусмотренные Гражданским кодексом РФ и ЗК РФ, во внимание не принимаются.

Авторами Проекта игнорируется, во-первых, что в соответствии со статьей 20 ЗК РФ (а так-
же новой редакцией соответствующей статьи Проекта) землепользователь не вправе передать 
земельные участки в аренду. во-вторых, не учитываются положения статьи 47 ЗК РФ, кото-
рая определяет перечень лиц, за которыми сохраняются права на служебный надел в случае 
прекращения трудовых отношений. такая ситуация может иметь место при передаче феде-
ральных земель, закрепленных за организациями федерального значения в случае их ликви-
дации, ибо в соответствии с пунктами 1 и 2 статьи 23 Проекта передача федеральных земель 
в региональную и муниципальную собственность не допускается, если на них расположены 
организации федерального значения. 

Проектом предлагается дополнить статью 54 ЗК РФ правилом о том, что общий порядок 
принудительного прекращения прав на земельные участки лиц, не являющихся собственни-
ками участка, в случаях нарушения ими земельного законодательства, не применяется, если 
подано заявление о передаче этого земельного участка в региональную или муниципальную 
собственность. Данная статья нуждается в уточнении. если передача земельного участка, на-
ходящегося в федеральной собственности, связана с ликвидацией федеральной организации, 
которая допустила нарушение земельного законодательства, в результате чего был причинен 
вред земельному участку, то как может быть возмещен этот вред без доказывания факта на-
рушения и предоставления возможности обжалования соответствующего решения в суд?

в предложениях по внесению изменений в Федеральный закон «О введении в действие Зе-
мельного кодекса Российской Федерации» говорится о земельных участках для ведения садо-
водства, огородничества и дачного хозяйства, которые могут быть изъяты из оборота. Однако 
ЗК РФ (подп. 13 п. 5, ст. 27) не предусматривает изъятия из оборота указанных участков.

х х х

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Земельный кодекс Россий-
ской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части совер-
шенствования порядка предоставления земельных участков, находящихся в государственной 
или муниципальной собственности» затрагивает интересы всех граждан и хозяйствующих 
субъектов и нуждается в широком общественном обсуждении. в его настоящем виде Проект 
не может быть одобрен и рекомендован к принятию.

Председатель Совета       в.Ф.Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона №304493-5 «о внеСении изменений 

в отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации  
в чаСти СовершенСтвования порядка изъятия земельных учаСтков  

для гоСударСтвенных и муниципальных нужд»

Проект федерального закона №304493-5 «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации в части совершенствования порядка изъятия земельных 
участков для государственных и муниципальных нужд» (далее – Проект), подготовленный 
Комитетом Государственной Думы по земельным отношениям и строительству к рассмотре-
нию во втором чтении, поступил для проведения правовой экспертизы в Совет при Прези-
денте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законо-
дательства (далее – Совет) из Государственно-правового управления Президента Российской 
Федерации (письмо №А6-9766 от 18 ноября 2013 г.).

1. Проект состоит из 15 статей и предусматривает внесение изменений: в Гражданский ко-
декс Российской Федерации (далее – ГК РФ) (ст. 1 и ст. 5 Проекта); в Федеральный закон 
«О мелиорации» (ст. 2 Проекта); в Федеральный закон «О государственной регистрации прав 
на недвижимое имущество и сделок с ним (далее – Закон о регистрации) (ст. 3 Проекта); в Зе-
мельный кодекс Российской Федерации (далее – ЗК РФ) (ст. 4 Проекта); в Федеральный закон 
«Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» (ст. 6 Проекта); в Жилищный кодекс 
Российской Федерации (далее – ЖК РФ) (ст. 7 Проекта); в Гражданский процессуальный ко-
декс Российской Федерации (далее – ГПК РФ) (ст. 8 Проекта); в Федеральный закон «О пе-
реводе земель или земельных участков из одной категории в другую» (ст. 9 Проекта); в Гра-
достроительный кодекс Российской Федерации (далее – ГрадК РФ) (ст.10 и ст. 13 Проекта); 
в Федеральный закон «О государственном кадастре недвижимости» (ст. 11 Проекта); в Феде-
ральный закон «О «Государственной компании «Российские автомобильные дороги» и о вне-
сении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (ст. 12 Проекта). 
Кроме того Проектом предлагается признать утратившими силу некоторые положения Зако-
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на Российской Федерации «О недрах» (ст. 13 проекта). Статья 14 Проекта содержит переход-
ные положения, а статья 15 – определяет срок вступления Проекта в силу с 1 июня 2014 года. 
Общий объём Проекта составляет 108 стандартных страниц машинописного текста.

Основную, по объёму проектных предложения, часть Проекта составляют изменения 
в ЗК РФ – около 70 стандартных страниц машинописного текста.

Проект представляет собой новый, существенно расширенный, дополненный и изменён-
ный текст проекта федерального закона №304493-5, принятого ГД ФС РФ в первом чтении. 
в сравнении с редакцией, принятой в первом чтении, должны быть отмечены следующие су-
щественные характеристики Проекта:

– общий объём Проекта вырос примерно в десять раз;
– количество статей Проекта увеличилось почти в три раза;
– из Проекта исключена статья о внесении изменений в Федеральный закон «Об оценоч-

ной деятельности в Российской Федерации»;
– в Проект включены отсутствовавшие в нём ранее статьи о внесении изменений в такие 

федеральные законы как: Федеральный закон «О мелиорации»; Федеральный закон «Об обо-
роте земель сельскохозяйственного назначения»; ГПК РФ; Федеральный закон «О переводе 
земель или земельных участков из одной категории в другую»; ГрадК РФ; Федеральный за-
кон «О государственном кадастре недвижимости»; Федеральный закон «О «Государственной 
компании «Российские автомобильные дороги» и о внесении изменений в отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации»; и Закон Российской Федерации «О недрах».

таким образом, можно констатировать тот факт, что подготовленный ко второму чтению 
Проект в абсолютном большинстве своих положений не рассматривался Государственной 
Думой Федерального Собрания Российской Федерации в первом чтении.

При всех изложенных обстоятельствах Проект не снабжён пояснительной запиской 
и какими-либо ещё сопроводительными материалами.

Предметом рассмотрения Совета уже был проект поправок к проекту федерального зако-
на №304493-5 «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Феде-
рации в части совершенствования порядка изъятия земельных участков для государственных 
и муниципальных нужд». По итогам такого рассмотрения Совет 25 марта 2013 г. принял «Экс-
пертное заключение на проект поправок к проекту федерального закона №304493-5 «О вне-
сении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в части совер-
шенствования порядка изъятия земельных участков для государственных и муниципальных 
нужд» (Протокол №116-3/2013). Соответственно в той части, в которой проект воспринял 
указанные поправки, названное экспертное заключение сохраняет актуальность.

2. Полный разбор достоинств и недостатков Проекта, с учётом его объёма, превысит разу-
мные пределы, диктуемые форматом экспертного заключения. С учётом этого важным пред-
ставляется отметить некоторые принципиальные моменты.

2.1. Понятие и юридическое содержание категории «изъятие земельных участков для го-
сударственных и муниципальных нужд».

Из Проекта не усматривается непротиворечивого и недвусмысленного понятия «изъятия 
земельного участка для государственных и муниципальных нужд» (далее также «изъятие»).

Под «изъятием» Проект понимает как выкуп земельного участка у собственника, так и пре-
кращение ограниченных вещных прав на земельный участок, а также и расторжение обяза-
тельственных отношений, предметом которых выступает «изымаемый таким образом» зе-
мельный участок (см. ст. 279 ГК РФ в Проектной редакции).

Приведённая в названной и других статьях ГК РФ и ЗК РФ в проектной редакции юри-
дическая конструкция «изъятия», представляется глубоко ошибочной. такая конструкция 
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порождает многие очевидные ошибки Проекта, делает предлагаемое им регулирование ка-
зуистичным и запутанным, что на практике неизбежно приведёт к ущемлению прав эконо-
мически менее сильных субъектов, с одной стороны, и к широкомасштабным злоупотребле-
ниям, с другой.

Для формулирования недвусмысленного и непротиворечивого понятия «изъятия» следу-
ет, вероятно, исходить из следующих принципиальных моментов:

Первое. «Изъятие» – это одно из предусмотренных законом оснований для прекращения 
права собственности помимо воли собственника.

второе. «Изъятие» не тождественно таким основаниям прекращения права собственно-
сти как конфискация или реквизиция, предусматривающим отобрание вещи у собственни-
ка с прекращением его права в первом случае – в качестве наказания (санкции) за правона-
рушение, а во втором – в качестве способа защиты превалирующего общественного интереса 
в условиях крайней необходимости (чрезвычайной ситуации или бедствия).

третье. Институт «изъятия» объединяет в себе как частноправовые, так и публично-
правовые элементы. К числу последних относится само решение об изъятии, включая такие 
его компоненты, как: основания принятия; компетенция органа, уполномоченного на при-
нятие решения; процедура принятия; процедура опубличивания принятого решения; проце-
дура проверки законности и обоснованности принятого и опубликованного (опубличенно-
го) решения, в т.ч. в суде; процедура и последствия отмены (утраты юридической силы) или 
признания решения незаконным; гарантии сохранения и защиты прав граждан и юридиче-
ских лиц, затрагиваемых принятым решением об изъятии.

Что касается частноправовой составляющей института «изъятия», то таковая исчерпыва-
ется тем, что решение об изъятии должно быть признаваемо в качестве основания для выку-
па изымаемой недвижимой вещи у собственника. Иных частноправовых последствий, кроме 
обязательного для собственника изымаемой вещи заключения договора отчуждения (преи-
мущественно – договора купли-продажи или, в некоторых случаях, договора мены) «изъя-
тие» не порождает, и порождать не должно.

Ясно, что обеспечением, гарантией «обязательности» порождаемого решением об изъятии 
заключения договора отчуждения недвижимой вещи является возможность судебного разре-
шения спора по иску органа, принявшего решение об изъятии. Однако предметом такого спо-
ра не может быть ничто иное, кроме (1) определения наличия законных основания для при-
нятия решения об изъятии (как основания требовать заключения договора в обязательном 
порядке) и (2) определения условий выкупа, т.е. выкупной цены и порядка её уплаты.

При этом выяснение оснований (или их отсутствия) прекращения иных вещных прав, уста-
новленных в отношении изымаемой недвижимой вещи, а тем более – выяснение оснований 
(или их отсутствия) расторжения договоров, предметом которых является изымаемая недви-
жимая вещь, должно обсуждаться не в составе корпуса норм, регулирующих «изъятие», как 
таковое, а в контексте предусмотренных законом общих оснований прекращения того или 
иного вещного права или обязательственного отношения.

Этот вывод тем более верен, что институт «изъятия» является комплексным, межотрасле-
вым институтом, требующим гармонизации норм публично-правовых отраслей законода-
тельства с нормами гражданского права, поскольку последние в этом именно вопросе непо-
средственно опираются на конституционные положения о праве частной собственности и о 
защите, в том числе судебной, прав человека как высшей ценности правового государства.

такой подход диктуется также и очевидными для ответственного и дальновидного Законо-
дателя принципами кодификации и отраслевого деления законодательства. Игнорирование 
этих принципов является самым кратчайшим путём к разрушению всей системы и структуры 



Материалы Международной конференции  
«Гражданское право России: наука, законы, правосудие. Итоги года» 28 февраля 2014 г.

197

отечественного законодательства со всеми вытекающими последствиями. Спектр таких по-
следствий простирается от немедленного ухудшения инвестиционного климата, через устра-
нение конкуренции и, в недалёкой уже перспективе, ведёт в дебри массовой криминализа-
ции всей хозяйственной и экономической сферы жизни общества.

К сожалению, Проект изобилует примерами ошибок именно такого, фатального свойства.
так в Проекте, по сути, стирается грань между публично-правовой характеристикой ре-

шения об «изъятии» и частноправовыми последствиями и способами реализации такого ре-
шения. Проектом, в частности, заменяется используемая в тексте ГК РФ цивилистическая 
категория «отчуждение» термином «изъятие», не имеющим гражданско-правового содержа-
ния. И данная подмена отнюдь не является чисто терминологической, поскольку новая ка-
тегория «изъятие» в гражданско-правовом смысле призвана выступать самостоятельным (на-
ряду с выкупом, а иногда и вместо выкупа) основанием для отчуждения (прекращения) права 
собственности на земельный участок, а также и новым основанием для прекращения иных 
вещных прав и даже основанием для досрочного прекращения обязательственных (договор-
ных) отношений, существующих в отношении изымаемого объекта недвижимости (см., на-
пример, ст.279 ГК РФ в проектной редакции). Излишне говорить, что в данном случае соз-
даются предпосылки для формально законного, но по сути – грубого и безосновательного 
нарушения субъективных гражданских прав лиц, не являющихся собственниками недвижи-
мых вещей, «изымаемых» таким образом.

При этом предметом «изъятия» (в смысле, придаваемом Проектом этому новому инсти-
туту отечественного законодательств) с равным «успехом» могут являться как вещи (объек-
ты недвижимости) существующие, так и вещи несуществующие (см. ст.566 ЗК РФ в проект-
ной редакции).

2.2. Существенным недостатком Проекта, претендующего на полное и универсальное регу-
лирование всех вопросов изъятия земельных участков для государственных и муниципальных 
нужд, является отсутствие условий, при наличии которых суд может, а в некоторых случаях –  
должен вынести решение об отказе в иске об изъятии (ст. 282 ГК РФ в проектной редакции) 
или решение об удовлетворении заявления о признании незаконным решения об изъятии 
(ст. 566 ЗК РФ в проектной редакции).

Принципиально важным моментом является установление презумпции, препятствующей 
изъятию. Обязанность доказать наличие оснований для изъятия и, в частности, наличие го-
сударственных или муниципальных нужд, осуществление которых требует изъятия, должно 
быть описано с точным указанием минимального состава допустимых и относимых доказа-
тельств. И хотя подобные процессуальные правила будут заведомо исключением из общих 
положений о доказательствах и доказывании, содержащихся в процессуальном законодатель-
стве, однако с учётом исключительности самого вопроса об изъятии подобное дополнение 
процессуального закона может быть оправдано.

Установление упомянутой презумпции и определение специальных доказательств нали-
чия оснований изъятия тем более важно, что для частного лица практически невозможным 
является доказывание обратного, а именно доказывание того, что государственных или му-
ниципальных нужд, вызывающих необходимость изъятия не существует или, что их реали-
зация может быть осуществлена и без изъятия конкретного земельного участка. Иными сло-
вами, закон должен стоять в этом вопросе явным образом на стороне того лица, имущество 
которого планируется к изъятию, а не наоборот.

Что касается вопросов защиты имущественных интересов лица, земельный участок ко-
торого изымается при решении вопроса об условиях выкупа, закон должен предоставлять 
именно такому лицу право выбора формы получения компенсации (в денежном эквивален-
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те или в натуральном виде), а в случае денежной формы компенсации – право заявлять воз-
ражения против результатов оценки рыночной стоимости, предоставленной истцом. юри-
дической гарантией, которая должна быть предусмотрена для этих случаев, могло бы стать 
обязательное для суда право ответчика потребовать проведения повторной оценки рыноч-
ной стоимости изымаемого имущества другим оценщиком, именно в рамках судебного рас-
смотрения дела с последующим гарантированным отнесением расходов по проведению та-
кой оценки за счёт истца.

К сожалению, Проект лишён этих очевидных для данного случая и минимальных по сути 
гарантий прав собственника земельного участка, изымаемого для государственных или му-
ниципальных нужд.

в отсутствие таких гарантий, роль суда, отводимая ему Проектом, сводится к «проштам-
повыванию» решений органов исполнительной власти и местного самоуправления, с чем со-
гласиться категорически нельзя.

2.3. Не служат предлагаемые Проектом решения и интересам обеспечения публичной до-
стоверности единого государственного реестра прав на недвижимое имущество и Государ-
ственного кадастра недвижимости.

так, например, проектная редакция статьи 279 ГК РФ не содержит требования о государ-
ственной регистрации в едином государственном реестре прав на недвижимое имущество 
и сделок с ним решения об изъятии. Более того, прямо указывается, что и соглашение об изъ-
ятии не подлежит государственной регистрации (см. п.7 ст.279 ГК РФ в проектной редакции). 
Сама по себе эта оговорка даже не является обязательной, ибо и в отсутствии таковой названное 
соглашение не подлежало бы государственной регистрации. Однако она красноречиво свиде-
тельствует о стремлении разработчиков Проекта до предела упростить и даже выхолостить те 
элементы юридического состава процедуры изъятия, которые могли бы служить защите инте-
ресов собственников изымаемых земельных участков и интересов третьих лиц, для чего, соб-
ственно, и существует единый государственный реестр прав на недвижимое имущество.

Очевидно тем же целям служат и правила новой статьи 257 Закона о регистрации в проект-
ной редакции, позволяющие осуществлять регистрацию прав на изъятую вещь и без заявле-
ния лица, чьё право собственности прекращается и без предварительной регистрации права 
собственности такого лица в еГРП в соответствии с пунктом 2 статьи 6 того же закона о ре-
гистрации, что совершенно немыслимо для случаев отчуждения вещи по договору вне рамок 
процедуры изъятия.

Говорить о возможном нарушении прав лиц, в действительности являющихся собствен-
никами изымаемого земельного участка, в данном случае даже не приходится.

Не искупается этот недостаток Проекта и правилами нового пункта 6 статьи 12 Закона о ре-
гистрации в проектной редакции, который предусматривает внесение в еГРП записи о при-
нятом решении об изъятии, поскольку такое внесение не обладает по смыслу своему призна-
ками и свойствами именно государственной регистрации, то есть его юридическая сила не 
зависит от факта его государственной регистрации.

2.4. Проект изобилует положениями, которые не согласуются с принятым в первом чтении 
ГД ФС Проектом Федерального закона о реформировании гражданского законодательства. 
Речь идёт в первую очередь о том, что Проект не учитывает предполагаемую трансформацию 
таких субъектно-обусловленных и так называемых «старых» прав, как право постоянного 
(бессрочного) пользования, право пожизненного наследуемого владения, право хозяйствен-
ного ведения и право оперативного управления. Это обстоятельство тем более примечатель-
но, что, как уже было отмечено, подавляющее большинство новелл Проекта в этом вопросе  
не являлось вовсе предметом рассмотрения ГД ФС РФ в первом чтении.
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2.5. Наконец, к числу фатальных недостатков Проекта необходимо отнести и то, что Про-
ект не только не формулирует, но и, по сути, окончательно «затуманивает» вопрос о государ-
ственных и муниципальных нуждах – как собственно единственно возможном основании 
для возбуждения процедуры «изъятия».

При этом сохраняемая Проектом формальная ссылка на статью 49 ЗК РФ не может исчер-
пывать в действительности всех случаев изъятия, на фоне безграничного расширения Про-
ектом круга лиц, управомоченных на возбуждение процедуры изъятия.

Данный вывод может быть проиллюстрирован многочисленными проектными новелла-
ми, предусматривающими, что «изъятие» может быть инициировано лицами, не просто да-
лёкими от публично-правовых образований, представляемых органами власти и местного са-
моуправления, но и, по сути, являющимися сугубо частными лицами, круг которых вовсе не 
ограничен (см. ст.564 ЗК РФ в проектной редакции).

в числе таких лиц, не отождествляемых с публично-правовыми образованиями, здесь могут 
быть названы перечисленные в проектной редакции статьи 564 ЗК РФ следующие субъекты: 
Государственная корпорация Росатом; Государственная компания Российские автомобиль-
ные дороги; Открытое акционерное общество РЖД; а также не указанные поимённо любые 
недропользователи, операторы связи, субъекты естественных монополий, федеральные го-
сударственные унитарные предприятия и учреждения, и, наконец, вообще любые «иные за-
интересованные лица». Очевидно, что названные лица, за одним только исключением, яв-
ляются предпринимательскими образованиями. Почти все являются собственниками своего 
имущества. При таких условиях принципиально невозможным является установление чёт-
ких именно юридических условий (гарантий) соблюдения принципа изъятия именно для го-
сударственных или муниципальных нужд.

К тем же выводам приводит и анализ проектных положений, которые предусматривают, 
что финансирование и, в целом, организация «изъятия» якобы для государственных и му-
ниципальных нужд может осуществляться вовсе не за счёт соответствующего бюджета и во-
все не органами власти или местного самоуправления. Как это ни парадоксально, но ука-
занные функции, согласно Проекту, могут осуществляться лицами, заинтересованными 
в предоставлении им изымаемого земельного участка и обратившимися с соответствующим 
ходатайством (см. ст.ст.567, 569 и 5610 ЗК РФ в проектной редакции). Причём действуют та-
кие заинтересованные лица в этих случаях – от собственного имени и явно в своём интересе. 
Особенно любопытно, в этом контексте, что предоставление «изъятого» земельного участ-
ка осуществляется таким заинтересованным лицам – без аукциона (см. ст.341 ЗК РФ в про-
ектной редакции)!

При таких обстоятельствах даже не приходиться хотя бы в порядке аналогии упоминать 
о положениях статьи 3 Федерального закона от 21.07.2005 №94-ФЗ «О размещении заказов на 
поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных 
нужд» и статьи 13 Федерального закона от 05.04.2013 №44-ФЗ «О контрактной системе в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд», 
в которых, хотя бы в ущербном и купированном виде, но всё-таки приводится понятие госу-
дарственных и муниципальных нужд применительно к сфере действия названных законов.

такое понятие, применительно к недвижимым вещам (земельным участкам) и должно было 
бы стать ближайшим предметом самого тщательного регулирования Проекта.

3. С сожалением приходится констатировать, что Проект являет собой уже финальную ста-
дию изменений отечественного законодательства по указанному предмету.

3.1. в ряду сходных в части, посвящённой вопросам изъятия земельных участков, по предме-
ту и методам регулирования, должны быть названы уже действующие федеральные законы:
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– от 01.12.2007 №310-ФЗ «Об организации и о проведении XXII Олимпийских зимних игр 
и XI Паралимпийских зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горно-
климатического курорта и внесении изменений в отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации»;

– от 08.05.2009 №93-ФЗ «Об организации проведения встречи глав государств и прави-
тельств стран – участников форума «Азиатско-тихоокеанское экономическое сотрудниче-
ство» в 2012 году, о развитии города владивостока как центра международного сотрудничества 
в Азиатско-тихоокеанском регионе и о внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации»;

– от 05.04.2013 №43-ФЗ «Об особенностях регулирования отдельных правоотношений 
в связи с присоединением к субъекту Российской Федерации – городу федерального значе-
ния Москве территорий и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Россий-
ской Федерации»;

– от 07.06.2013 №108-ФЗ «О подготовке и проведении в Российской Федерации чемпио-
ната мира по футболу FIFA 2018 года, Кубка конфедераций FIFA 2017 года и внесении изме-
нений в отдельные законодательные акты Российской Федерации».

3.2. вместе с тем, даже наличие указанного законодательного опыта, не может оправдать 
поспешное принятие рассматриваемого Проекта по следующей главной причине.

Изъятие земельного участка для государственных или муниципальных нужд – это мера, по 
своему именно юридическому значению, экстраординарная и чрезвычайная и не сводяща-
яся лишь к предоставлению экономического эквивалента изымаемого. Изъятие – это, пре-
жде всего, вторжение в сферу автономии воли частного лица, сферу его усмотрения, и лишь 
во вторую очередь – лишение лица части его имущества.

Изъятие, как поражение свободной воли лица, может быть оправдано только наличием за-
служивающего ещё большей защиты публичного интереса выражающегося в правовом смысле 
через юридическую категорию «государственные нужды» или «муниципальные нужды». При 
таких условиях само по себе формулирование понятия, признаков, необходимых и обязатель-
ных элементов юридического состава «государственных нужд» и «муниципальных нужд» –  
является первейшей и главной задачей законодателя в этом вопросе.

К изъятию должно прибегать лишь в строго определённых законом случаях и лишь при том 
обязательном условии, что никаким другим способом удовлетворение таких государственных 
или муниципальных нужд не может быть обеспечено. При этом соображения чисто эконо-
мического свойства не только не могут превалировать, но и не должны приниматься во вни-
мание вовсе, поскольку защита прав и интересов гражданина – есть высшая ценность пра-
вового демократического государства.

Процедура изъятия должна быть снабжена юридическими гарантиями, среди которых глав-
ная – судебное рассмотрение вопроса об изъятии. При этом законом прямо и недвусмыс-
ленно должны быть предусмотрены не только и не столько случаи, когда суд вправе вынести 
решение об удовлетворении иска об изъятии, но, главным образом, случаи, когда суд обязан 
внести решение об отказе в иске об изъятии.

3.3. возвращаясь к упомянутым федеральным законам, нельзя не отметить, что по предме-
ту своего регулирования они направлены на сравнительно не очень широкий круг правоотно-
шений, складывающихся в связи с решением строго определённых задач. Следует исходить 
из того, очевидно, что расширительное толкование их положений является недопустимым. 
в этом смысле принятие предусмотренных Проектом аналогичных норм в качестве общего 
правила не может быть поддержано, как заведомо не оправданное теми целями и задачами 
правового государства, о которых сказано выше.
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в этом контексте уместно привести возражения, выдвинутые относительно Проекта ещё 
на стадии принятия его в первом чтении в ГД ФС РФ Комитетом ГД ФС РФ по гражданско-
му, уголовному, арбитражному и процессуальному законодательству (Решение от 07.10.2011 
№153(5)):

«Изменения, предложенные авторами законопроекта, фактически направлены на пере-
смотр общих положений Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ) 
о праве собственности на землю. в законопроекте чётко прослеживается неприемлемая тен-
денция рассматривать возможность изъятия земель как обычное, нормальное явление. та-
кая тенденция не совместима с провозглашённым в статье 35 Конституции Российской Фе-
дерации принципом защиты частной собственности. Изъятие земельных участков должно 
носить исключительный характер и является чрезвычайной мерой, применяемой только для 
достижения предусмотренных в статье 49 Земельного кодекса Российской Федерации (далее 
– ЗК РФ) целей. Но даже и в этих целях она должна применяться как исключение. Авторами 
проекта предлагается рассматривать возможность изъятия земельных участков как обычное 
явление, не представляющее собой исключительную меру».

 х х х

Вывод: проект не может быть поддержан по соображениям его концептуальной не прора-
ботанности, а также в связи с наличием обоснованных подозрений в том, что многие про-
ектные положения могут привести к нарушению гарантированных Конституцией РФ прав 
и охраняемых законами РФ интересов граждан и юридических лиц, причём массовому, не 
ограниченному никакими территориальными пределами и не оправданному действительно 
публичными интересами (государственными или муниципальными нуждами).

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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№ 123-9 /2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 339951-6  

«о внеСении изменений в Статью 121 Федерального закона  
«об обороте земель СельСкохозяйСтвенного назначения».

Проект федерального закона № 339951-6 «О внесении изменений в статью 121 Федерально-
го закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» (далее – Проект, Законо-
проект) поступил для проведения экспертизы в Совет при Президенте Российской Федера-
ции по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) 
из Государственно-правового управления Президента Российской Федерации (письмо № А6-
8691 от 17 октября 2013).

Как указывается в пояснительной записке, «проект... направлен на приведение Федераль-
ного закона... «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» в соответствие со ста-
тьей 1151 Гражданского кодекса Российской Федерации».

С этой целью статья 1 Законопроекта предусматривает изъятие из пункта 2 статьи 121 Феде-
рального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» положения, относя-
щего к невостребованной земельной доле доли, собственник которой умер, а наследники как 
по закону, так и по завещанию отсутствуют, либо никто из наследников не имеет права на-
следовать, либо все наследники отстранены от наследования, либо никто из наследников не 
принял наследства, либо все наследники отказались от наследства и при этом никто из них не 
указал, что отказывается в пользу другого наследника. Кроме того, здесь же предлагается до-
полнить статью 121 прямым указанием на то, что в вышеуказанной ситуации земельная доля 
не признается невостребованной, а относится к выморочному имуществу (п.9), и что «право 
муниципальной собственности на земельную долю, являющуюся выморочным имуществом, 
приобретается в порядке, установленном гражданским законодательством». 

вторая и третья статьи Законопроекта предусматривают переходные положения, связан-
ные с предусмотренными статьей первой изменениями.
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в связи с тем, что 23 июля 2013 года вступил в силу Федеральный закон № 223-ФЗ «О вне-
сении изменения в статью 1151 Гражданского кодекса Российской Федерации», в соответ-
ствии с которым пункт 2 статьи 1151 излагается в новой редакции, предусматривающей, что 
доля в праве общей долевой собственности на земельные участки в случае, если отсутствуют на-
следники как по закону, так и по завещанию, либо никто из наследников не имеет права на-
следовать, или все наследники отстранены от наследования, либо никто из наследников не 
принял наследства, или все наследники отказались от наследства и при этом никто из них не 
указал, что отказывается в пользу другого наследника, поступает в собственность муниципа-
литета в порядке наследования по закону.

Поскольку переход выморочного имущества в собственность в порядке наследования по 
закону осуществляется по общим правилам, предусмотренным частью III Гражданского ко-
декса РФ, и не предполагает обращения в суд, возникает противоречие с действующей ре-
дакцией пункта 2 статьи 121 Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственно-
го назначения».

Законопроект успешно устраняет указанное противоречие, приводя редакцию вышеука-
занной статьи 121 в соответствие с положениями статьи 1151 Гражданского кодекса РФ. та-
кое устранение имеющихся в законодательстве противоречий повышает согласованность 
правовых норм и общее качество действующего законодательного корпуса. Как таковое оно 
может только приветствоваться.

Вывод: проект Федерального закона № 339951-6 «О внесении изменений в статью 121 Фе-
дерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» заслуживает одо-
брения и может быть рекомендован к принятию.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в леСной кодекС роССийСкой Федерации и кодекС роССийСкой Федерации  
об админиСтративных правонарушениях в чаСти учета Сделок  

С круглыми леСоматериалами»

Проект федерального закона № 168903-6 «О внесении изменений в Лесной кодекс Россий-
ской Федерации и Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях 
в части учета сделок с круглыми лесоматериалами» (далее – Проект) направлен в Совет при 
Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского 
законодательства (далее – Совет) для получения экспертного заключения Государственно-
правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо № А6-9621 от 14 ноя-
бря 2013 года).

Проект поступил в Совет без пояснительной записки, финансово-экономического обосно-
вания и перечня нормативно-правовых актов, подлежащих признанию утратившими силу, 
приостановлению, изменению или принятию в связи с данным Проектом.

в связи с этим невозможно установить, будут ли в случае реализации Проекта достигнуты 
цели, ради которых он разрабатывался, будут ли устранены противоречия с иными правовы-
ми актами, которые неизбежно возникнут при реализации Проекта, является ли реализация 
Проекта действительно целесообразной.

также необходимо обратить внимание на то, что Проект в настоящее время уже находит-
ся на рассмотрении в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федера-
ции и принят в первом чтении, но тем не менее в представленной в Совет редакции он пол-
ностью, в том числе концептуально, изменен после его прохождения в первом чтении.

При этом надо отметить, что Совет уже рассматривал вопросы, связанные с регулировани-
ем оборота круглых лесоматериалов в рамках экспертизы проекта федерального закона «О го-
сударственном регулировании оборота круглых лесоматериалов и о внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации» (Экспертное заключение Совета от 
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09 июля 2012 года). К сожалению, многие положения указанного проекта были перенесены 
в рассматриваемый Проект без учета замечаний и предложений Совета.

в частности, Совет высказал свою позицию по ряду следующих вопросов которая сохра-
нила актуальность и для рассматриваемого Проекта.

1. Совет указал на нецелесообразность при отсутствии серьезного экономического обо-
снования регулировать отношения, связанные с оборотом только круглых лесоматериалов. 
в этом случае для обхода предлагаемых в Проекте запретов останется довольно много воз-
можностей: достаточно, к примеру, произвести продольный распил полученных бревен или 
первоначальную переработку их в прямоугольный брус. Для того, чтобы действительно вос-
препятствовать незаконному уничтожению лесных насаждений, под строгий контроль должен 
быть поставлен оборот древесины в любом виде. 

также Совет отметил, что одним из средств такого контроля может быть введение специ-
альных требований к форме сделок с древесиной, например, установление для этих сделок 
обязательной нотариальной формы или указание на то, что несоблюдение простой пись-
менной формы сделок в соответствующих случаях влечёт их недействительность. Приня-
тие одного из таких предложений позволило бы достичь соответствия с положениями Регла-
мента еС № 995/2010, упомянутого в пояснительной записке к Проекту, которые, с одной 
стороны, регулируют отношения в связи с оборотом различных лесоматериалов (пункт «а» 
статьи 2 Регламента и пункты 4401-4418 приложения к нему), с другой стороны, выдвигают 
требования о добросовестности в отношении только операторов, обеспечивших появление 
лесоматериалов и продукции из древесины на внутреннем рынке в первый раз, а от трейде-
ров требуют лишь предоставления информации об их поставщиках и покупателях для отсле-
живания цепочки поставок лесоматериалов и продукции из древесины ( пункт 15 преамбу-
лы к Регламенту).

2. Совет отметил несоответствие основным началам гражданского законодательства (в част-
ности, нормам статьи 209 Гражданского кодекса Российской Федерации) положения Проекта 
о том, что круглые лесоматериалы, полученные гражданами при осуществлении ими заготов-
ки древесины для собственных нужд, не могут быть предметом купли-продажи и иных воз-
мездных сделок. в частности, лицо, законным образом приобретшее в собственность опреде-
ленные вещи, должно иметь возможность ими свободно распорядиться. Ограничивать сделки 
с имуществом, оборот которого не создает угрозы причинения кому-либо вреда, нельзя. 

Одновременно Совет указал, что устанавливаемый в Проекте запрет направлен не на вся-
кое отчуждение лесоматериалов, а значит, исключить на практике её применение не составит 
труда: древесину можно будет отчуждать, например, по договорам дарения (причём послед-
ние наверняка будут использоваться и в качестве притворных сделок) или вводить в оборот 
в переработанном виде, то есть не как круглые лесоматериалы.

таким образом, Совет сделал вывод о том, что указанный запрет содержаться в законе не 
должен. Право на возмездное отчуждение правомерно приобретённых лесоматериалов долж-
но быть предоставлено как лицам, ведущим коммерческую деятельность, так и гражданам, 
не являющимися индивидуальными предпринимателями. Соответственно, определять про-
дажу круглых лесоматериалов исключительно как предпринимательскую деятельность так-
же нельзя.

3. Как отметил Совет, в случае создания единой государственной автоматизированной 
информационной системы оборота круглых лесоматериалов данная система должна быть 
открыта для свободного ознакомления в целом, а не только в части ограниченного перечня 
информации, публикуемой в Системе. в противном случае система не будет исполнять той 
функции, которая на неё возлагается.
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также Совет указал на недопустимость закладывать в Проект возможность отказа в предо-
ставлении информационных сведений из указанной Системы. Это противоречит цели соз-
дания такой Системы.

4. в соответствии с редакциями двух проектов должностным лицам органов, уполномочен-
ных на осуществление контроля за оборотом круглых лесоматериалов, предполагается пре-
доставить право изымать круглые лесоматериалы, находящиеся в незаконном обороте, в слу-
чаях, установленных законодательством Российской Федерации.

в связи с этим положением (статья 991 Лесного кодекса в редакции пункта 12 статьи 1 Про-
екта) необходимо обратить внимание на два принципиальных для Проекта вопроса.

во-первых, вводя такую жесткую санкцию за незаконный оборот круглых лесоматериалов 
как их «изъятие» (вероятно, реально необходимую), Проект никаким образом, кроме глухой 
отсылки к «законодательству Российской Федерации», не определяет, что представляет со-
бой эта санкция, в каких именно федеральных законах установлен порядок ее применения 
и обжалования ее применения. Отсутствие таких точных указаний в проектируемой норме 
приведет как к тому, что на практике она применяться не будет, так и к случаям произвола 
при ее применении.

во-вторых, одним из оснований для изъятия круглых лесоматериалов является перевозка 
круглых лесоматериалов без необходимого «сопроводительного документа», поскольку при 
указанных обстоятельствах лесоматериалы считаются находящимися в незаконном оборо-
те. в связи с этим необходимо обратить внимание на неопределенность юридического зна-
чения того, что в Проекте называется «сопроводительным документом». Из предложенной 
Проектом статьи 291 Лесного кодекса Российской Федерации следует, что «сопроводитель-
ный документ» не относится к транспортным документам, предусмотренным транспортны-
ми уставами и кодексами Российской Федерации, и, скорее всего, представляет собой доку-
мент, односторонне составляемый грузоотправителем круглых лесоматериалов (см. пункты 
2 и 3 статьи 291). Очевидно, что в таком случае он не обладает свойством достоверности даже 
в малой степени и не имеет никакого доказательственного значения. Поэтому связывать с его 
отсутствием возможность изъятия перевозимых лесоматериалов нельзя.

С учетом этого применительно к ранее рассмотренному Проекту Совет отметил, что нель-
зя констатировать незаконность оборота древесины по одному только отсутствию у перевоз-
чика сопроводительного документа. Допускать же безусловное изъятие имущества по усмо-
трению должностного лица в таком случае нельзя – оно может без достаточных оснований 
нарушить чужое право собственности. 

Дополнительно стоит отметить, что, к сожалению, рассматриваемый Проект сохранил 
юридико-технические ошибки, на которые Совет указывал в Заключении от 09 июля 2012 года.  
в частности, разделы статей Проекта в одних случаях называются пунктами, в других –  
частями.

Вывод: проект федерального закона № 168903-6 «О внесении изменений в Лесной кодекс 
Российской Федерации и Кодекс Российской Федерации об административных правонару-
шениях в части учета сделок с круглыми лесоматериалами» концептуально может быть под-
держан, но требует существенной доработки.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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№ 123-5/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в леСной кодекС роССийСкой Федерации в чаСти заключения  
договора купли-продажи леСных наСаждений для заготовки древеСины 

Субъектами малого и Среднего предпринимательСтва»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Лесной кодекс Российской Феде-
рации в части заключения договора купли-продажи лесных насаждений для заготовки дре-
весины субъектами малого и среднего предпринимательства» (далее – Проект) направлен на 
рассмотрение Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства Государственно-правовым управлением Прези-
дента Российской Федерации (письмо от 5 ноября 2013 № А6-9367).

Как следует из Пояснительной записки, Проект подготовлен Министерством природных ресур-
сов и экологии Российской Федерации в соответствии с абзацем 6 пункта 1 «в» Перечня поруче-
ний Президента Российской Федерации по итогам заседания Президиума Государственного Со-
вета Российской Федерации, состоявшегося 11 апреля 2013 года (№ Пр-1037 от 7 мая 2013 года).

целью Проекта является устранение пробела лесного законодательства Российской Фе-
дерации в части обеспечения возможности заготовки древесины субъектами малого и сред-
него предпринимательства.

Для этого в рамках Проекта предлагается внести изменения в Лесной кодекс Российской 
Федерации и установить возможность для субъектов малого и среднего предпринимательства 
осуществлять заготовку древесины на основании договоров купли-продажи лесных насажде-
ний без предоставления земельного участка покупателю. При этом в целях воспроизводства 
лесов предлагается включить в плату по договору купли-продажи с указанными субъектами 
также расходы субъекта Российской Федерации на проведение мероприятий по охране, за-
щите и воспроизводству лесов. Подобный подход не вызывет возражений, так как при пре-
доставлении субъектам малого и среднего предпринимательства дополнительных прав сохра-
няется механизм обеспечения охраны, защиты и воспроизводства лесов.
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Однако в Проекте имеются определенные недостатки, которые могут повлиять на полно-
ценную реализацию положений Проекта в случае их принятия.

1. Как было указано выше, в соответствии с Проектом в плату по договору купли-продажи 
лесных насаждений для заготовки древесины субъектами малого и среднего предпринима-
тельства предлагается включать также расходы субъекта Российской Федерации на проведе-
ние мероприятий по охране, защите и воспроизводству лесов. Методика расчета соответству-
ющих коэффициентов определяется Правительством Российской Федерации. Между тем на 
данный момент в отсутствие такой методики не представляется возможным установить, бу-
дет ли она в полной мере обеспечивать компенсацию расходов субъектов Российской Феде-
рации на проведение мероприятий по охране, защите и воспроизводству лесов. 

Одновременно из финансово-экономического обоснования к Проекту следует, что при 
расчете расходов субъекта Российской Федерации с помощью упомянутой методики могут 
иметь место дополнительные доходы, которые будут направляться в федеральный бюджет. 
Подобный подход не может быть поддержан, так как в этом случае плата по договору-купли 
продажи для субъектов малого и среднего предпринимательства будет необосновано завы-
шена. Более того, подобный подход противоречит цели принятия методики, которая состо-
ит в компенсации расходов субъектов Российской Федерации на проведение мероприятий 
по охране, защите и воспроизводству лесов.

2. Перечень нормативно-правовых актов Президента Российской Федерации, Правитель-
ства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти, подлежащих 
признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или принятию в связи с дан-
ным Проектом (далее – Перечень) содержит неполный перечень актов, которые необходимо 
будет изменить в случае принятия Проекта. в частности, такие изменения необходимо будет 
внести в Приказ Рослесхоза от 1 августа 2011 года № 337 «Об утверждении Правил заготов-
ки древесины» (зарегистрировано в Минюсте России 30 декабря 2011 года № 22883), кото-
рый детализирует положения Лесного кодекса Российской Федерации, в том числе в отно-
шении лиц, осуществляющих заготовку древесины на основании договоров купли-продажи 
лесных насаждений. в настоящий момент он не учитывает специфику ситуаций, когда заго-
товка древесины осуществляется по договору купли-продажи без предоставления земельно-
го участка. 

Одновременно, Перечень не содержит указания на акт Правительства Российской Феде-
рации, который необходимо будет изменить или принять для установления методики расче-
та коэффициентов в целях определения суммы расходов субъектов Российской Федерации 
на проведение мероприятий по охране, защите и воспроизводству лесов.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Лесной кодекс Российской 
Федерации в части заключения договора купли-продажи лесных насаждений для заготовки 
древесины субъектами малого и среднего предпринимательства» может быть поддержан при 
условии устранения недостатков, указанных в настоящем Заключении. 

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев



209

СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
25 ноября 2013 г.  

№ 123-6/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в леСной кодекС роССийСкой Федерации и отдельные акты законодательСтва  
роССийСкой Федерации в чаСти получения права на оСущеСтвление 

мероприятий по охране, защите и воСпроизводСтву леСов 
Специализированными учреждениями»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Лесной кодекс Российской Феде-
рации и отдельные акты законодательства Российской Федерации в части получения права 
на осуществление мероприятий по охране, защите и воспроизводству лесов специализиро-
ванными учреждениями» (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета при Прези-
денте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законо-
дательства (далее – Совет) Государственно-правовым управлением Президента Российской 
Федерации (письмо от 05.11.2013 № А6-9373).

Как следует из Пояснительной записки, Проект направлен на совершенствование проце-
дуры организации работ по обеспечению санитарной безопасности в лесах и воспроизвод-
ству лесов, перераспределение полномочий между Российской Федерацией и субъектами 
Российской Федерации, наделение специализированных государственных (муниципальных) 
бюджетных и автономных учреждений правом выполнения мероприятий по охране, защи-
те и воспроизводству лесов без размещения заказов на выполнение таких работ, а также осу-
ществления лесного семеноводства. 

в пояснительной записке отмечается, что практика размещения государственного зака-
за на выполнение работ по обеспечению санитарной безопасности в лесах, воспроизводства 
лесов, выявила, что организации, претендующие на заключение государственного контрак-
та, не обладают соответствующими ресурсами, что соответственно сказывается на качестве 
выполняемых работ и их результата. 

в связи с чем, по мнению разработчиков Проекта, государственным (муниципальным) 
бюджетным и автономных учреждениям необходимо предоставить преимущества на выпол-
нение указанных работ без размещения заказов на их выполнение. 
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Представленный на рассмотрение совета Проект имеет ряд юридико-технических замеча-
ний, а также необоснованно направлен на ограничение конкуренции, создавая конкурент-
ные преимущества для отдельных участников гражданского оборота. 

1. в соответствии со ст. 1 Федерального закона от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной 
системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд» (далее по тексту «Закон № 44-ФЗ от 05.04.2013 г.»), целью закона является 
повышение эффективности, результативности осуществления закупок товаров, работ, услуг, 
обеспечения гласности и прозрачности осуществления таких закупок, предотвращения кор-
рупции и других злоупотреблений в сфере таких закупок.

 в соответствии со ст. 6 Закона № 44-ФЗ от 05.04.2013 г., контрактная система в сфере заку-
пок основывается на принципах открытости, прозрачности информации о контрактной систе-
ме в сфере закупок, обеспечения конкуренции, эффективности осуществления закупок и т.д. 

Статьей 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» (далее по 
тексту «Закон № 135-ФЗ от 26.07.2006 г.»), установлен запрет на недопущение, ограничение или 
устранение конкуренции актами, действиями (бездействиями) федеральных органов исполни-
тельной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов мест-
ного самоуправления за исключением, предусмотренных федеральными законами случаев. 

таким образом, по общему правилу государственные и муниципальные заказчики осущест-
вляют закупки, используя в соответствии со ст. 24 Закона № 44-ФЗ от 05.04.2013 г., конку-
рентные способы определения поставщиков (подрядчиков, исполнителей) или осуществля-
ют закупки у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя).

Обозначенная разработчиками проблема ненадлежащего исполнения обязательств по вы-
полнению работ по обеспечению санитарной безопасности в лесах и воспроизводству лесов 
не является достаточным основанием для ограничения конкуренции и создания конкурент-
ных преимуществ для отдельных участников гражданского оборота, так как государственным 
и муниципальным заказчикам при определении победителей торгов необходимо, в том чис-
ле, учитывать возможность исполнения участником торгов соответствующих работ и способ-
ности достижения результата. При этом, государственные и муниципальные учреждения, для 
которых разработчики предлагают создать конкурентные преимущества, являются полно-
правными участниками гражданского оборота и могут также участвовать в проводимых тор-
гах и, соответственно, предлагать более лучшие условия выполнения работ. 

в связи с тем, что разработчиками не представлено обоснованных доводов, являющихся доста-
точным основанием для ограничения конкуренции и создания конкурентных преимуществ для 
государственных и муниципальных учреждений посредством наделения их правом на выполне-
ние работ по обеспечению санитарной безопасности в лесах и выполнение работ по воспроизвод-
ству лесов без их размещения на торгах, в указанной части Проект не может быт поддержан.

Законодательству известны случаи, когда устанавливается, что определенные виды дея-
тельности могут осуществлять только определенные юридические лица, например, унитар-
ные предприятия (статья 8 Федерального закона от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных 
и муниципальных унитарных предприятиях»). также установлены случаи, когда создаются 
казенные учреждения для выполнения работ и (или) исполнение государственных (муници-
пальных) функций в целях обеспечения реализации предусмотренных законодательством Рос-
сийской Федерации полномочий органов государственной власти (государственных органов) 
или органов местного самоуправления, финансовое обеспечение деятельности которого осу-
ществляется за счет средств соответствующего бюджета на основании бюджетной сметы. 

в приведенных случаях создание соответствующего юридического лица и создание для него 
конкурентных преимуществ не является произвольным усмотрением законодателя, а преследу-
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ются цели, например, удовлетворения потребностей населения в сферах, являющихся экономи-
чески не привлекательными для участников гражданского оборота, либо создание условий для 
реализации полномочий государственных органов или органов местного самоуправления.

также необходимо учитывать, что обозначенная разработчиками проблема отсутствия у ис-
полнителей необходимой квалификации для осуществления соответствующих работ может 
быть разрешена способом предусмотренным Законом № 44-ФЗ от 05.04.2013 г. 

в частности, в соответствии с частью 2 ст. 31 Законом № 44-ФЗ от 05.04.2013 г. Прави-
тельство Российской Федерации вправе устанавливать к участникам закупок дополнитель-
ные требования, в том числе к наличию:

– опыта работы, связанного с предметом контракта, и деловой репутации;
– необходимого количества специалистов и иных работников определенного уровня ква-

лификации для исполнения контракта.
Подобный подход исключает необходимость внесения изменений в Лесной кодекс Россий-

ской Федерации и обеспечивает принятие решения в рамках установленной законодательством 
процедуры, тем самым достигается стабильность и определенность правового регулирования. 

2. Как было указано выше, разработчики предлагают создать конкурентные преимущества 
для государственных и муниципальных учреждений, в Проекте такие учреждения именуют-
ся «специализированные учреждения». 

в связи с этим, необходимо отметить, что в соответствии со статьями 50 и 120 Граждан-
ского кодекса Российской Федерации такой организационно-правовой формы юридическо-
го лица или формы учреждения как «специализированное учреждение» – нет. Поэтому мож-
но только предположить, что имелось ввиду. 

в статье 53.8 Лесного кодекса Российской Федерации также упоминается, что определен-
ные виды работ могут осуществлять «специализированные учреждения». Однако такой слу-
чай нарушает единообразие в понимании соответствующих терминов и нарушает требование 
ясности правового регулирования. таким образом, разработчикам Проекта, во избежание не-
правильного толкования и создания ложного представления, что разработчики имели ввиду 
самостоятельную форму учреждения, терминологию Проекта необходимо привести в соот-
ветствии с гражданским законодательством.

3. Разработчиками Проекта предлагается установить требование формирования страховых 
фондов семян лесных растений. 

Для обеспечения единства используемой в законодательстве терминологии, единообразия 
в понимании соответствующих терминов и исключения возможности их произвольного ис-
пользования, предложенную редакцию части 2 ст. 65 Лесного кодекса Российской Федера-
ции необходимо дополнить отсылкой к ст. 23 Федерального закона от 17.12.1997 г. № 149-ФЗ 
«О семеноводстве». Подобная отсылка позволить исключить смешения термина «страховой 
фонд семян» с принятым в гражданском праве термином «страхование». 

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Лесной кодекс Российской 
Федерации и отдельные акты законодательства Российской Федерации в части получения 
права на осуществление мероприятий по охране, защите и воспроизводству лесов специали-
зированными учреждениями» не может быть поддержан.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в леСной кодекС 

роССийСкой Федерации в чаСти проведения конкурСов на право заключения 
договоров аренды леСных учаСтков для заготовки древеСины» 

Проект федерального закона «О внесении изменений в Лесной кодекс Российской Феде-
рации в части проведения конкурсов на право заключения договоров аренды лесных участков 
для заготовки древесины» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президен-
те Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законода-
тельства Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации (пись-
мо от 6 ноября 2013 г. № А6-9380).

Согласно пояснительной записке к Проекту целью его разработки является совершенство-
вание порядка заключения договоров аренды лесных участков посредством введения в зако-
нодательство норм, предусматривающих наряду с аукционной формой торгов за право арен-
ды проведение конкурсов, если участки леса предоставляются для заготовки древесины.

По содержанию Проекта могут быть сделаны следующие замечания.
1. Согласно предлагаемой части 31 статьи 74 Лесного кодекса Российской Федерации (далее –  

ЛК РФ) критерием допуска заинтересованных лиц к участию в конкурсе должно стать нали-
чие у них в собственности или на ином законном основании «станков, оборудования, зда-
ний, иных основных средств, предназначенных для переработки древесины». Следовало бы 
уточнить это положение, дополнив его в конце словами «на соответствующих лесных участ-
ках». Кроме того, круг лиц, претендующих участвовать в конкурсах, можно было бы несколь-
ко расширить (в частности, допускать к конкурсам лиц, заключивших договоры, по которым 
им в будущем должно быть предоставлено соответствующее имущество). 

2. Объем сведений, которые согласно предлагаемой статье 802 ЛК РФ должны содержаться 
в извещении о проведении конкурса, не соответствует статье 448 Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации (далее – ГК РФ): в отличие от последней первая не упоминает о необхо-
димости указывать в извещении о торгах место проведения конкурса, форму торгов (откры-
тый или закрытый конкурс), порядок проведения торгов (в частности, порядок определения 
лица, выигравшего торги), сведения о размере, сроке и порядке внесения задатка. 
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3. Согласно Проекту (часть 4 предлагаемой статьи 802 ЛК РФ) организатор конкурса может 
отказаться от его проведения не позднее, чем за пятнадцать рабочих дней до даты окончания 
срока подачи заявок на участие в конкурсе. При этом Проект не определяет, за какое время 
до дня проведения торгов должен оканчиваться прием таких заявок – устанавливается лишь, 
что срок подачи заявок как таковой должен быть не менее четырнадцати дней.

Кроме того, согласно Проекту извещение об отказе от проведения конкурса должно быть 
размещено организатором конкурса на официальном сайте в сети «Интернет» в течение двух 
рабочих дней. в связи с этим надо отметить, что решение об отказе от проведения торгов, ви-
димо, можно считать состоявшимся только тогда, когда оно объективно выражено и доведе-
но до заинтересованных лиц (в данном случае путем публикации в Интернете). Иначе воз-
можна путаница с определением даты отказа от торгов.

в связи с изложенным следует иметь в виду, что статья 448 ГК РФ позволяет отказаться от 
проведения конкурса не позднее чем за тридцать дней до объявленной даты торгов.

С учетом же упомянутых положений Проекта для организатора конкурса создается воз-
можность отказываться от проведения торгов менее чем за тридцать дней до даты их прове-
дения (например, если срок подачи заявок на участие в конкурсе истекает за пять дней до его 
проведения), что общим правилам, установленным ГК РФ, не соответствует. И хотя пункт 
3 статьи 448 ГК РФ позволяет устанавливать в законе или в извещении о торгах иные сроки 
для отказа от проведения торгов, предлагаемый в Проекте отход от соответствующих общих 
положений ГК РФ ничем не мотивирован и едва ли является обоснованным. 

4. Часть 8 предлагаемой статьи 803 ЛК РФ предусматривает, что в случае объявления кон-
курса несостоявшимся ввиду поступления только одной заявки на участие в нем лицо, пода-
вшее эту заявку («единственный участник конкурса»), признается победителем конкурса при 
условии соответствия его предложений определенным критериям.

Это неверно по сути, поскольку, если торги не состоялись, то и победить в них невозможно. 
Кроме того, если имеется в виду, что податель единственной заявки автоматически приоб-

ретает право на заключение договора аренды лесного участка – рассматриваемое положение 
представляется далеко небезупречным с точки зрения противодействия коррупции, посколь-
ку открывает возможности для разного рода злоупотреблений, направленных на устранение 
конкуренции между лицами, желающими арендовать участок леса.

Проект не лишен и юридико-технических недостатков.
1. в конкурсной документации согласно части 5 предлагаемой статьи 802 ЛК РФ должны 

содержаться сведения о задатке, при этом размер его, как предполагается установить, должен 
быть равен определенному проценту «от цены предмета конкурса (размера арендной платы)». 

такая формулировка ошибочна, поскольку в данном случае предметом конкурса являет-
ся не арендная плата, а право на заключение договора аренды.

2. Предлагаемый пункт 5 части 7 статьи 802 ЛК РФ предусматривает, что одним из основа-
ний отказа в допуске к конкурсу является непоступление задатка на определенный банковский 
счет «после окончания срока подачи заявок на участие в конкурсе», тогда как следовало бы го-
ворить о непоступлении денежных средств до окончания срока подачи упомянутых заявок.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Лесной кодекс Российской 
Федерации в части проведения конкурсов на право заключения договоров аренды лесных 
участков для заготовки древесины» может быть рекомендован к принятию после устранения 
отмеченных недостатков.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев 
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Статьи 72, 74 и 81 леСного кодекСа роССийСкой Федерации» 

Проект федерального закона «О внесении изменений в статьи 72, 74 и 81 Лесного кодекса 
Российской Федерации» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте 
Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодатель-
ства (далее – Совет) Государственно-правовым управлением Президента Российской Феде-
рации (письмо от 05 ноября 2013 г. № А6-9366).

Согласно пояснительной записке к Проекту целью его разработки является совершенство-
вание порядка заключения договоров аренды лесных участков посредством введения в зако-
нодательство норм, предусматривающих оформление этих договоров в соответствии с типо-
выми договорами, которые должны утверждаться Правительством Российской Федерации.

Проект закона, предусматривающий внесение изменений в перечисленные статьи Лес-
ного кодекса Российской Федерации, уже рассматривался Советом 30 сентября 2013 г. (экс-
пертное заключение № 121-6/2013). тогда в нем был отмечен ряд недостатков и в результате 
был сделан вывод, что представленный проект закона может быть поддержан с учетом сде-
ланных замечаний и при условии его доработки.

Сделанные Советом замечания, однако, учтены не были. Рассматриваемый Проект пред-
ставляет собой практически точную копию законопроекта, обсуждавшегося ранее (в тексте 
его лишь перефразированы отдельные предложения).

Вывод: сделанный в экспертном заключении Совета от 30 сентября 2013 г. № 121-6/2013 
вывод сохраняет значение применительно к проекту федерального закона «О внесении из-
менений в статьи 72, 74 и 81 Лесного кодекса Российской Федерации».

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  
в земельный кодекС роССийСкой Федерации и отдельные  

законодательные акты роССийСкой Федерации в чаСти перехода  
от деления земель на категории к территориальному зонированию»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Фе-
дерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части перехода от де-
ления земель на категории к территориальному зонированию» (далее – Законопроект) раз-
работан Минэкономразвития России во исполнение поручения Правительства Российской 
Федерации от ДК-П13-3390 от 23 мая 2013 г. и представлен министерством на экспертизу 
в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию граж-
данского законодательства (далее – Совет). По мнению разработчиков Проекта, он призван 
решить задачи совершенствования и упрощения существующего порядка определения право-
вого режима использования земель путём проведения зонирования, а также исключения ка-
тегории земель как способа определения разрешённого использования земельных участков.

в Пояснительной записке к данному Законопроекту отмечается, что его целью является 
исправление недостатков установленного правового режима земель, которые связаны с де-
лением их на категории.

в частности, в ней указывается, что установленный порядок изменения разрешённого ис-
пользования приводит к волоките; границы деления земель на категории в документах не 
определяются; сокращается различие правового режима земель между категориями.

в общем плане преодоление таких недостатков (тем более, что они преувеличены) в рам-
ках существующих категорий земель вполне возможно и это вовсе не требует замены поня-
тия «категория» на понятие «зона».

Из законопроекта следует, что в нём практически остаются те же категории (только в Про-
екте называются они зонами), за исключением земель лесного фонда, водного фонда и зе-
мель населённых пунктов, зон особо охраняемых территорий.
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Правда, данное исключение не имеет достаточных обоснований.
в частности, при исключении из перечня категории земель населённых пунктов и при вве-

дении правила о том, что зонирование территорий по их целевому использованию производит-
ся в отношении земель в границах муниципальных образований, возникает вопрос о том, как 
это правило может применяться к землям, находящимся в границах городов Москвы и Санкт-
Петербурга, в отношении которых существуют генеральные планы их использования.

Необоснованно исключение из зоны сельскохозяйственного назначения земельных участ-
ков, используемых для садоводства и огородничества.

в законопроекте даётся новое по сравнению со ст. 103 ЗК РФ определение земель запаса. в от-
личие от ст. 103 ЗК РФ, которая предусматривает, что в данную категорию включаются земли, на-
ходящиеся в публичной собственности, и не представленные гражданам и юридическим лицам. 
Отсюда вытекает, что эти земли могут быть предоставлены в пользование указанным субъектам.

Законопроектом предусматривается, что в зоны земель запаса входят земельные участки 
определённого вида, которые в принципе не могут передаваться гражданам и юридическим 
лицам. Отсюда логически вытекает, что земельные участки, которые в настоящее время ни-
кому не предоставлены, входят в соответствующие территориальные зоны. если это так, то 
об этом следовало сказать в законопроекте. Однако в коренном изменении состава земель-
ного запаса большого смысла нет. Этот состав можно было бы дополнить видами участков, 
которые не могут предоставляться в пользование (в основном это участки, которые в силу их 
природных свойств, либо ранее использованные земельные участки, которые в результате 
этого использования претерпели значительные качественные изменения).

в законопроекте много неточных формулировок, связанных с определением понятия «разре-
шённое использование земельных участков» (а в некоторых случаях земли, что некорректно).

Неясно, как это понятие соотносится с конкретными видами использования земельных 
участков в пределах одной зоны, тем более, что виды разрешённого использования должны 
определяться классификатором, утверждаемым Постановлением Правительства.

Сказанное относится и к таким нововведениям как «сельскохозяйственный регламент» 
и «регламент использования территории» (видимо, соответствующей зоны).

если регламент содержит все виды разрешённого использования, установленные класси-
фикатором, то возникает вопрос о соотношении регламента и классификатора.

Неясно также как будет определяться в классификаторе разрешённое использование зе-
мельных участков промышленной зоны в зависимости от местоположения этих участков и воз-
можного расположения на них промышленных объектов. в существенном уточнении нужда-
ется разграничение разрешённого использования на основное и условное.

Следует урегулировать вопрос о возможности и порядке изменения разрешённого исполь-
зования земельного участка.

Из законопроекта следует, что территориальное зонирование осуществляется только в от-
ношении территории муниципальных образований (ст. 78). При этом выделение таких зон, по 
сути, происходит в соответствии с целевым назначением входящих в данную зону земель.

Это деление во многом совпадает с делением земель на категории (ст. 7 ЗК РФ) за некото-
рыми исключениями, которые вызывают вопросы и сомнения. в частности, почему из это-
го состава исключаются особо охраняемые территории, земли лесного и водного фонда, по-
чему в состав сельскохозяйственных зон не входят земли для садоводства и огородничества 
(не связанные с дачным строительством).

Кроме того, не учитывается тот факт, что жилищные и общественно-деловые зоны, как 
правило, находятся в черте населённых пунктов (соответствующие зоны также исключены 
из законопроекта).
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Законопроект входит в противоречие с Градостроительным кодексом РФ, предусматриваю-
щим наличие функциональных зон, для которых документами территориального планирова-
ния определены границы этих зон и функциональное назначение. При этом такое зонирование 
осуществляется не только в отношении земель муниципальных образований, но и в отноше-
нии Российской Федерации в целом и её субъектов. И эти зоны в большинстве случаев соот-
ветствуют категориям земель (а также тем зонам, которые предусмотрены законопроектом).

Предлагаемое законопроектом зонирование территорий муниципальных образований не 
совпадает с содержанием схемы территориального планирования района, предусмотренным 
ст. 19 Градостроительного кодекса.

в целом концепция Законопроекта нуждается в существенной доработке с более ясным 
обоснованием невозможности совершенствования правового режима категории земель.

Реформирование Земельного кодекса РФ должно проводиться в контексте реформы ГК РФ, 
а также при разграничении предметов регулирования Земельного кодекса РФ и Градострои-
тельного кодекса РФ. При таком разграничении следует обратить внимание на то, что содер-
жание Градостроительного кодекса РФ выходит за пределы его наименования, в частности, 
при регулировании планирования использования земель не только в границах населённых 
пунктов (которые подпадают под поднятие «градостроительство»), но и в границах всей Рос-
сийской Федерации, и её субъектов.

в заключение следует отметить, что в числе серьёзных недостатков Земельного кодекса РФ 
является его нестабильность. За последнее десятилетие в него вносились поправки более 60 
раз и более 30 раз вносились изменения в Федеральный закон «О введении в действие Земель-
ного кодекса Российской Федерации. Многие положения Кодекса претерпевали изменения 
по нескольку раз. так, в Основах земельного законодательства Союза ССР и союзных респу-
блик, принятых верховным Советом СССР 13 декабря 1968 г., была предусмотрена такая ка-
тегория земель как земли населённых пунктов(городов, посёлков городского типа и сельских 
населённых пунктов), потом эта категория была переименована в земли поселений, а потом 
снова вернулись к первоначальному названию, т.е. к землям населённых пунктов.

С каждым переименованием вносились изменения в десятки законодательных актов. Рас-
сматриваемый законопроект должен повлечь изменения более двадцати законодательных 
актов. Отметим также, что параллельно с этим ведётся работа над Проектом Федерального 
закона «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации в части совершенствования порядка предостав-
ления земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственно-
сти» объёмом около трёхсот страниц.

такие крупномасштабные и частные изменения земельного законодательства ничего по-
зитивного не несут. Они требуют больших материальных затрат, однако не способствуют на-
ведению порядка в земельных отношениях.

Как отмечалось в предыдущих экспертных заключениях, в связи с реформированием Граж-
данского кодекса РФ Земельный кодекс РФ также должен быть существенно изменён. Од-
нако эти изменения должны носить системный характер, основанный на разработке новой 
Концепции Земельного кодекса РФ.

х х х

Вывод: проект требует боле глубоких концептуальных обоснований и устранения недостат-
ков юридико-технического характера.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев 
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 № 125-7/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в Статьи 72 и 74 

леСного кодекСа роССийСкой Федерации» 

Проект федерального закона «О внесении изменений в статьи 72 и 74 Лесного кодекса 
Российской Федерации» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте 
Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодатель-
ства Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо  
от 28 ноября 2013 г. № А6-10196).

Согласно пояснительной записке к Проекту целью его разработки является совершенство-
вание механизма реализации преимущественного права арендатора на заключение договора 
аренды лесного участка на новый срок.

Заявленной цели Проект соответствует: им конкретизируется порядок осуществления арен-
датором названного права, при этом в противоречие с Гражданским кодексом Российской 
Федерации Проект не входит.

По содержанию Проекта можно сделать замечание юридико-технического характера.
в абзаце втором части 5 статьи 72, который предлагается включить в Лесной кодекс Рос-

сийской Федерации, согласно принятой терминологии следовало бы указать, что заявление 
о намерении возобновить обязательство должно быть направлено не «ранее, чем за 10 дней», 
а «не позднее чем за десять дней» до окончания срока действия договора аренды.

При этом нужно иметь в виду, что для перезаключения договора аренды принципиальное 
значение имеет не столько срок, в который арендодателю должно быть направлено извеще-
ние арендатора о намерении возобновить договорные отношения, сколько факт надлежаще-
го исполнения арендатором своих обязанностей по договору, срок действия которого исте-
кает. С учетом этого можно заметить, что срок, устанавливаемый законом для упомянутого 
извещения, должен быть рассчитан таким образом, чтобы арендодатель по получении дан-
ного извещения имел возможность полноценно проверить, насколько добросовестно арен-
датор исполнял своё обязательство.
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Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в статьи 72 и 74 Лесного ко-
декса Российской Федерации» может быть рекомендован к принятию с учетом высказанных 
замечаний.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев



2.5. ОБщИе вОПРОСы  
ОБЯЗАтеЛьСтвеННОГО ПРАвА
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «о закупках товаров, работ, уСлуг отдельными видами 
юридичеСких лиц» и иные законодательные акты в чаСти раСкрытия  

при оСущеСтвлении закупок товаров, работ, уСлуг инФормации  
о родСтвенных лицах»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О закупках то-
варов, работ, услуг отдельными видами юридических лиц» и иные законодательные акты в ча-
сти раскрытия при осуществлении закупок товаров, работ, услуг информации о родственных 
лицах» (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета при Президенте Российской Феде-
рации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства Министерством 
экономического развития Российской Федерации (письмо от 20.02.2013 № 2868-ОД/Д08и).

Как следует из Пояснительной записки, законопроектом предлагается ограничить сделки 
между государственными корпорациями и государственным компаниями, а также акционер-
ными обществами, где государство имеет блокирующий пакет акций (далее – государственные 
компании), и коммерческими организациями, в которых акционерами, участниками, едино-
личными исполнительными органами, членами коллегиальных органов управления являют-
ся родственники лиц, замещающих руководящие должности в государственных компаниях.

Законопроект предполагает создание информационного ресурса в виде специального раз-
дела официального сайта Российской Федерации в сети Интернет для раскрытия информа-
ции «о родственных лицах», а также внесение соответствующей информации в единый фе-
деральный реестр сведений о фактах деятельности юридических лиц.

Анализ Проекта позволяет сделать вывод о том, что представленный законопроект не осно-
ван на продуманной концепции, во многом принципиально неприемлем, с точки зрения юри-
дической техники разработан плохо и по этим основаниям не может быть поддержан.

1. в соответствии с пунктом 1 части 2 статьи 1 Федерального закона от 18.07.2011 № 223-
ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц» (далее – Закон) 
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данный Закон устанавливает общие принципы закупки товаров, работ, услуг и основные тре-
бования к закупке товаров, работ, услуг государственными корпорациями, государственны-
ми компаниями, субъектами естественных монополий, организациями, осуществляющими 
регулируемые виды деятельности в сфере электроснабжения, газоснабжения, теплоснаб-
жения, водоснабжения, водоотведения, очистки сточных вод, утилизации (захоронения) 
твердых бытовых отходов, государственными унитарными предприятиями, муниципаль-
ными унитарными предприятиями, автономными учреждениями, а также хозяйственными 
обществами, в уставном капитале которых доля участия Российской Федерации, субъекта 
Российской Федерации, муниципального образования в совокупности превышает пятьде-
сят процентов.

в соответствии со статьей 1 Проекта в данной норме слово «пятьдесят» предлагается за-
менить словами «двадцать пять». Кроме того, Проектом предлагается в пунктах 2, 3 части 2 
статьи 1 Закона слова «дочерним» исключить, в части 3 той же статьи 1 Закона слова «дочер-
них», «их дочерних» исключить.

таким образом, предлагаемые Проектом изменения Закона существенным образом рас-
ширяют субъектный состав круга лиц, деятельность которых регулируется этим Законом. 
При этом в Пояснительной записке отсутствуют какие-либо обоснования и мотивы приня-
тия такого решения. Более того, в Пояснительной записке разработчики Проекта вообще не 
обращают внимание на данное обстоятельство, как будто речь идет о второстепенных редак-
ционных изменениях.

Необходимо отметить, что предлагаемые в Проекте изменения противоречат положениям 
части 2.1 статьи 1 того же Закона и существенным образом концептуально расходятся с из-
менениями, внесенными в Закон Федеральным законом от 30.12.2012 № 324-ФЗ «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами 
юридических лиц».

2. в соответствии со статьей 5.2 Закона в редакции Проекта «для целей настоящего Федераль-
ного закона родственными лицами ответственного лица (далее – родственные лица) призна-
ются члены семьи и иные родственники в соответствии с семейным законодательством».

По сути, данная статья является ключевой в представленном Проекте, поскольку разра-
ботчики Проекта поставили цель урегулировать отношения, возникающие между государ-
ственными компаниями и коммерческими организациями, в которых родственные лица от-
ветственных лиц занимают должности в органах управления.

Отсутствие элементарной проработки положений названной статьи фактически делает бес-
содержательным и бессмысленным весь Проект в целом.

в «семейном законодательстве», и в частности в Семейном кодексе Российской Федера-
ции, нет универсального для всех случаев определения категории «члены семьи» (например, 
братья и сестры в силу статьи 2 Семейного кодекса не считаются членами семьи и, соответ-
ственно, «родственными лицами» в смысле Проекта не являются). Семейным законодатель-
ством круг «иных родственников» вообще не определен.

таким образом, основополагающее для Проекта понятие «родственные лица» остается 
в Проекте никак не определенным, и в связи с этим предложенная Проектом правовая кон-
струкция теряет смысл.

Кроме того, совершенно непонятно, о каких «родственных лицах» юридического лица идет 
речь в статье 5.5 Закона в редакции Проекта.

3. Как указывают разработчики, Проект подготовлен с целью ограничить сделки между 
государственными компаниями и коммерческими организациями, в которых родственные 
лица ответственных лиц занимают должности в органах управления.
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Фактически целью разработки представленного Проекта является предотвращение извест-
ного рода злоупотреблений должностных лиц организаций, деятельность которых регулиру-
ется Законом, при осуществлении такими организациями закупок товаров, работ, услуг.

Однако анализ представленного Проекта позволяет сделать вывод о том, что Проект не 
устанавливает каких-либо ограничений в отношении осуществления закупок с участием род-
ственных лиц и требований к такого рода сделкам, а всего лишь обязывает определенных лиц 
раскрывать информацию о родственных лицах. После раскрытия информации о родственных 
лицах может быть заключена любая сделка без каких-либо ограничений, в том числе, напри-
мер, и между организациями, руководителями которых являются супруги. Никакого допол-
нительного контроля за совершением таких сделок Проект не предусматривает.

Можно предположить, что разработчики Проекта при его подготовке проводили некую 
аналогию с институтом сделок с заинтересованностью. Но в таком случае в Проекте должна 
быть не только установлена обязанность раскрывать информацию о родственных лицах, но 
и определены органы, уполномоченные принимать решение об одобрении сделки, порядок 
одобрения сделки, последствия совершения сделок без одобрения. Ничего подобного Про-
ект не содержит.

Статья 5.6 Закона в редакции Проекта предусматривает основания освобождения от от-
ветственности ответственных лиц и юридических лиц. Однако никаких указаний на то, о ка-
кой именно ответственности идет речь и в рамках каких именно правоотношений такие 
основания должны иметь значение, ни в названной статье, ни в Проекте в целом не имеется.  
При таких условиях предложенная в Проекте статья 5.6 лишена необходимой правовой 
определенности.

4. Статьей 3 Проекта предлагается часть первую Гражданского кодекса Российской Феде-
рации дополнить статьей 1691 следующего содержания: «Сделка, которая является основани-
ем для вступившего в силу решения суда о наложении уголовной ответственности, админи-
стративного взыскания в отношении физического лица, юридического лица за совершение 
преступления, административного правонарушения, ничтожна».

Предлагаемый разработчиками подход является ошибочным.
Прежде всего, эта норма не связана с основным содержанием Проекта и выходит далеко 

за пределы предмета регулирования не только Проекта, но и Закона в целом.
Но главное в другом.
в соответствии с Уголовным кодексом Российской Федерации, а равно и в соответствии 

с Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, гражданско-
правовая сделка не является и не может являться основанием уголовной или администра-
тивной ответственности.

Основанием уголовной ответственности является совершение деяния, содержащего все 
признаки состава преступления, предусмотренного Уголовным кодексом (ст. 8 УК РФ). та-
ким образом, основанием уголовной ответственности является не сделка, а преступление.

Аналогична ситуация и с административными правонарушениями.
Кроме того, непонятно, как разработчики Проекта представляли себе применение назван-

ной нормы на практике применительно к положениям Проекта. Как уже было отмечено выше, 
Проект не устанавливает запрет на совершение сделок, а только обязывает определенных лиц 
раскрывать информацию о родственных лицах. Согласно части 2 статьи 5.7 Закона в редак-
ции Проекта контролирующий орган вправе обратиться в суд с заявлением (иском) о при-
знании сделки недействительной и о применении последствий недействительности сделки, 
совершенной с нарушением требований о раскрытии информации о родственных лицах, т.е. 
сделка, по мнению разработчиков Проекта, является оспоримой, а не ничтожной.
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Кроме того, необходимо обратить внимание на то, что в части 2 статьи 5.7 Закона в редак-
ции Проекта право обратиться в суд с иском о признании сделки недействительной предо-
ставлено контролирующему органу, а согласно статье 5.12 Закона в редакции Проекта такое 
право предоставлено еще и «заинтересованному лицу (заинтересованным лицам)». Однако 
ни положения названных статей 5.7 и 5.12 Закона в редакции Проекта, ни иные положения 
Проекта не позволяют установить, кто такое «заинтересованное лицо».

5. в настоящем Заключении указаны лишь некоторые основные замечания к Проекту. Про-
ект содержит ряд других недостатков, противоречий, пробелов и т.п. Много нареканий Про-
ект вызывает и с точки зрения юридико-технического воплощения его содержания. С учетом 
сказанного можно заключить, что большинство положений Проекта недостаточно продума-
ны и нуждаются в серьезной переработке.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О за-
купках товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц» и иные законодательные 
акты в части раскрытия при осуществлении закупок товаров, работ, услуг информации о род-
ственных лицах» не может быть поддержан по концептуальным соображениям.

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «о гоСударСтвенной региСтрации прав  
на недвижимое имущеСтво и Сделок С ним» и Федеральный закон  

«об ипотеке (залоге недвижимоСти)»

1. Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О государ-
ственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» и Федеральный закон 
«Об ипотеке (залоге недвижимости)» (далее – Законопроект, Проект) разработан и представ-
лен в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее – Совет) Минэкономразвития России (письмом от 03 
сентября 2013 г. за № 18672-ПК/Д23и).

Проект предполагает введение в отечественный оборот электронных закладных путем из-
менения и дополнения Федеральных законов «О государственной регистрации прав на не-
движимое имущество и сделок с ним» (далее – Закон о государственной регистрации прав) 
и «Об ипотеке (залоге недвижимости)» (далее – Закон об ипотеке). При этом основная часть 
изменений (5/6 текста Проекта) приходится на последний закон.

2. Закон о государственной регистрации прав предполагается дополнить положениями, 
предусматривающими:

 а) необходимость внесения в единый государственный реестр прав наименования депо-
зитария, осуществляющего депозитарный учет закладной (изменения в ст. 12), 

б) включение сведений о таком депозитарии (при их наличии) в выписку из единого го-
сударственного реестра прав и, наконец, 

в) обязанность государственного регистратора при наличии соответствующего заявления 
выдать электронную закладную «в порядке, установленном Федеральным законом «Об ипо-
теке (залоге) недвижимости»».

Изменения в Закон об ипотеке целиком посвящены регулированию вводимого поня-
тия «электронной закладной», которая определяется как «составленная с помощью средств 
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электронно-вычислительной техники ценная бумага» (п.1 вводимой статьи 13.1), особенно-
сти депозитарного учета которой устанавливаются Банком России (п.2 ст.13.1). Составляется 
электронная закладная «залогодержателем… путем заполнения… на официальном сайте орга-
на, осуществляющего государственную регистрацию прав, формы электронной закладной». 
Она подписывается «квалифицированной электронной подписью залогодателя…» (п.3. ст.13.1), 
после чего «выдается» органом, осуществляющим государственную регистрацию прав, и за-
веряется квалифицированной электронной подписью государственного регистратора (там же). 
При этом, несмотря на упомянутое указание в пункте 3 статьи 13.1 о том, что электронная за-
кладная «выдается», пункт 5 этой же статьи предусматривает «направление» электронной за-
кладной для «хранения (?) и депозитарного учета» в «депозитарий, указанный в договоре».

в случае необходимости перевода электронной закладной из одного депозитария в другой, 
такой перевод предваряется внесением соответствующей отметки в единый государствен-
ный реестр прав (п.6 ст.13.1).

Кроме того, согласно пункту 7 статьи 13.1, законный владелец закладной обязан переве-
сти электронную закладную в другой депозитарий «при ликвидации депозитария или анну-
лировании лицензии депозитария» (остается неясной сама возможност депозитария с анну-
лированной лицензией производить операции с состоящими у него на учете электронными 
закладными).

3.1. Сама необходимость введения в российский оборот электронных закладных обосно-
вывается авторами Законопроекта в пояснительной записке тем, что:

– во-первых, «выпуск бумажной формы закладной связан со значительным числом неу-
добств, издержек и рисков, которые имеют место при работе с большими пулами закладных», 
и очень «важно для банков» минимизировать временные и материальные издержки, связан-
ные с подготовкой бумажного варианта закладной;

– во-вторых, «безбумажная» закладная не может быть утрачена подобно бумажной;
– в-третьих, при введении электронных закладных «упростится стандартизация содержа-

ния закладных» и, наконец,
– в-четвертых, введение в оборот электронной закладной «повысит качество взаимодей-

ствия участников рынка ипотеки и регулирующих органов».
3.2. Относительно первого аргумента следует отметить, что переход к электронной форме за-

кладной, с одной стороны, устраняя некоторые небольшие издержки, имеющиеся в настоящее 
время, и «экономя на бумаге», с другой стороны, повлечет гораздо большие издержки, связан-
ные с необходимостью налаживания электронных способов и систем взаимодействия между 
депозитариями, государственными органами и частными лицами, с необходимостью создания 
нового программного обеспечения или, как минимум, обновления ныне существующего, про-
ведения унификации указанных систем, а впоследствии – расходов на поддержание их функци-
онирования. в финансово-экономическом обосновании Проекта заявляется, что его принятие 
«не потребует дополнительных расходов средств федерального бюджета». Между тем Проект 
прямо предусматривает необходимость наличия «в сети Интернет на официальном сайте ор-
гана, осуществляющего государственную регистрацию прав, формы электронной закладной», 
обязанность такого органа «выдать» заверенную квалифицированной электронной подписью 
электронную закладную, направить ее в депозитарий (предлагаемая ст.13.1 Закона об ипотеке) 
и т.д. Ни законопроект, ни пояснительная записка не отвечают на вопрос, за чей счет должны 
разрабатываться все необходимые формы и проводится работы, создающие компетентным ор-
ганам техническую возможность выполнять возлагаемые на них Проектом обязанности. есте-
ственно, не указаны даже приблизительно суммы таких расходов. Отсутствие ответа на указан-
ные вопросы нельзя не признать существенным недостатком Законопроекта.
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Кроме того, предусмотренный статьей 2 Проекта порядок заполнения формы электрон-
ной закладной в сети Интернет, устанавливающий обязанности залогодателя и должника 
(если залогодатель не является должником по обеспеченному ипотекой обязательству) заве-
рять данную форму квалифицированной электронной подписью, предполагает наличие та-
ковой подписи у залогодателя и должника. Между тем далеко не все участники оборота мо-
гут похвастаться наличием у них электронно-цифровой подписи, а оформление таковой (а 
также ежегодное продление срока действия сертификата электронного ключа), очевидно, за-
метно увеличит издержки по оформлению закладных. 

3.3. Относительно второго аргумента следует заметить, что степень риска утраты бумажной 
закладной, хранящейся в депозитарии, является сильно преувеличенной. Учитывая, что депо-
зитариями выступают организации, специализирующиеся на хранении ценностей (в частно-
сти, банки), риск утраты представляется минимальным. Кроме того, не существует и не может 
существовать абсолютных гарантий сохранности и электронной закладной, о чем свидетель-
ствуют многочисленные хищения в депозитариях бездокументарных акций.

3.4. Приводимое в качестве третьего аргумента «упрощение стандартизации содержания 
закладных» также представляется малоубедительным. Не исключено, что прокрустово ложе 
стандартизированной закладной будет действовать против гарантированной статьей 421 Граж-
данского кодекса РФ свободы договора, отрицательно сказываться на возможностях участ-
ников оборота.

3.5. Четвертый аргумент в пользу необходимости принятия Законопроекта представляет-
ся чисто декларативным. 

3.6. таким образом, можно сделать вывод что сама необходимость принятия Проекта в доста-
точной степени не обоснована. При этом надо особо отметить, что предлагаемая Проектом в це-
лях совершенствования экономического оборота мера как раз не обоснована экономически.

Законопроект вводит значительно большее число неудобств, издержек и рисков, нежели 
устраняет и обоснование необходимости его введения, таким образом, не представляется до-
статочно убедительным.

в этих условиях неоптимальным представляется путь авторов Законопроекта, предлагаю-
щих введение столь существенных изменений одномоментно в масштабах всей страны. Бо-
лее оправданным и позволяющим избежать рисков и ограничить возможные негативные по-
следствия представляется экспериментальное введение предусмотренного Проектом порядка 
первоначально в одной или нескольких банковских системах с возможным последующим рас-
ширением сферы его действия.

4. Следует отметить полное невнимание авторов Законопроекта к вопросам ответственно-
сти депозитария, осуществляющего учет электронных закладных. Отсутствие норм, посвя-
щенных урегулированию ответственности депозитариев за неисполнение или ненадлежащее 
исполнение лежащих на них обязанностей, является существенным недостатком Проекта.

Вывод: необходимость принятия проекта Федерального закона «О внесении изменений 
в Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сде-
лок с ним» и Федеральный закон «Об ипотеке (залоге недвижимости)» в достаточной степени 
не обоснована. Законопроект является «сырым» и недоработанным. Как таковой он не мо-
жет быть одобрен и рекомендован к принятию.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев 
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в отдельные законодательные акты в Связи С принятием Федерального закона 
«о контрактной СиСтеме в СФере закупок товаров, работ, уСлуг  

для обеСпечения гоСударСтвенных и муниципальных нужд»

Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
в связи с принятием Федерального закона «О контрактной системе в сфере закупок товаров, 
работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» (далее – Проект) на-
правлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и со-
вершенствованию гражданского законодательства Государственно-правовым управлением 
Президента Российской Федерации (письмо от 4 октября 2013 г. № А6-8122).

Представленный Проект направлен на приведение отдельных законодательных актов 
Российской Федерации в соответствие с Федеральным законом от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ 
«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государствен-
ных и муниципальных нужд».

в соответствии с частью 1 статьи 114 Федерального закона «О контрактной системе в сфе-
ре закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» 
данный Закон вступает в силу с 1 января 2014 года, за исключением положений, для которых 
Законом установлены иные сроки вступления их в силу.

Согласно пункту 1 статьи 113 Федерального закона «О контрактной системе в сфере за-
купок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» Фе-
деральный закон от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, 
выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» признает-
ся утратившим силу.

Анализ представленного Проекта позволяет сделать вывод о том, что в целом Проект на-
правлен на приведение терминологии, использованной в отдельных законодательных актах 
Российской Федерации, в соответствие с Федеральным законом «О контрактной системе 
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в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных 
нужд». так, например, слова «размещения заказа в соответствии с законодательством Рос-
сийской Федерации о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание 
услуг для государственных и муниципальных нужд» предлагается заменить словами «осущест-
вления закупки в соответствии с законодательством Российской Федерации о контрактной 
системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муници-
пальных нужд». Отсылки к Федеральному закону от 21 июля 2005 г. 

№ 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг 
для государственных и муниципальных нужд» предлагается заменить отсылками к Федераль-
ному закону от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной системе в сфере закупок товаров, 
работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд», и т.п.

Предлагаемые изменения возражений не вызывают.

Вывод: по проекту федерального закона «О внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты в связи с принятием Федерального закона «О контрактной системе в сфере за-
купок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд» за-
мечаний не имеется.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по поправкам к проекту Федерального закона № 47538-6/7  

«о внеСении изменений в чаСти вторую и четвертую гражданСкого кодекСа 
роССийСкой Федерации и отдельные законодательные акты  

роССийСкой Федерации»

таблица поправок к проекту федерального закона № 47538-6/7 «О внесении изменений 
в части вторую и четвертую Гражданского кодекса Российской Федерации и отдельные зако-
нодательные акты Российской Федерации» (далее – таблица поправок) направлена на рас-
смотрение Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенство-
ванию гражданского законодательства Государственно-правовым управлением Президента 
Российской Федерации (письмо от 31.10.2013 № А6-9242).

Представленная таблица содержит 82 поправки к положениям проекта федерального за-
кона № 47538-6/7 (далее – законопроект), касающимся залога. Как следует из таблицы, ав-
тором всех поправок является депутат Государственной Думы Н.в. Бурыкина. таблица по-
правок, помимо указания на автора поправок, содержит: текст законопроекта, к которому 
предлагается поправка; содержание поправки; новую редакцию текста законопроекта с пред-
лагаемой поправкой.

вместе с тем таблица поправок в графе «Примечание» не содержит никаких доводов, ком-
ментариев и объяснений. в связи с отсутствием какой-либо аргументации предлагаемых попра-
вок, подробный и тщательный анализ таблицы поправок не представляется возможным.

вместе с тем анализ таблицы поправок позволяет сделать вывод о том, что многие по-
правки к законопроекту основаны на неверном понимании установленных в законопроек-
те правил, регулирующих те или иные правоотношения. в качестве примера можно приве-
сти следующее.

в таблице поправок (п. 49) предлагается полностью исключить из текста законопроекта 
статью 358.4 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК, Кодекс) «Уведомле-
ние должника», регулирующую отношения между залогодателем, залогодержателем и долж-
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ником залогодателя в случае, когда предметом залога является принадлежащее залогодателю 
право требовать с должника уплаты денежной суммы.

Поскольку какие-либо объяснения и комментарии к данной поправке отсутствуют, можно 
предположить, что автор данной поправки исходил из того, что в статье 385 ГК уже установ-
лено правило о последствиях неуведомления кредитором должника в связи с уступкой права 
требования, и поэтому нет необходимости дублировать данные положения.

Однако в указанном случае речи о дублировании нет, поскольку названные статьи Кодек-
са регулируют хотя и близкие, но разные правоотношения. в статье 358.4 ГК в редакции за-
конопроекта установлено правило, в соответствии с которым залогодатель обязан письмен-
но уведомить своего должника о залоге права требования определенному залогодержателю, 
а из статьи 385 ГК следует, что должник может быть уведомлен об уже состоявшейся уступке 
права требования для того, чтобы он не отказался исполнять требование нового кредитора.

таким образом, оснований для исключения из законопроекта статьи 358.4 ГК нет и, 
соответственно, поправки в пунктах 1, 49 – 55, 57 – 59 таблицы поправок должны быть 
отклонены.

также без каких-либо объяснений предлагается исключить из законопроекта статью 358.11 
ГК «Форма договора залога прав по договору банковского счета и учет залога таких прав» и ста-
тью 358.19 ГК «Форма договора залога ценной бумаги и возникновение права залога».

Исходя из специфики некоторых объектов гражданского оборота, к отдельным видам за-
лога, в том числе к залогу прав по договору банковского счета и залогу ценных бумаг, зако-
нопроект устанавливает специальные правила, отличные от общих положений о залоге. К та-
ким специальным правилам относятся, в том числе и положения статей 358.11 и 358.19 ГК 
в редакции законопроекта, устанавливающие особенности формы договора, возникновения 
и учета права залога в указанных случаях. Оснований для исключения из законопроекта этих 
норм нет. Соответственно, поправки в пунктах 1, 62 – 65, 68 – 71, 77, 78 таблицы поправок 
должны быть отклонены.

в соответствии с пунктом 1 статьи 339 ГК в редакции законопроекта в договоре залога долж-
ны быть указаны предмет залога и его оценка, существо, размер и срок исполнения обязатель-
ства, обеспечиваемого залогом. Согласно пункту 3 таблицы поправок слова «и его оценка» 
без каких-либо объяснений предлагается исключить. Как следствие, по всему тексту законо-
проекта слово «оценка» предлагается исключить либо заменить на слово «стоимость».

Не вступая в дискуссию (тем более, при отсутствии мнения автора поправки по данному 
вопросу), необходимо только отметить, что требование об указании в договоре залога предме-
та залога и его оценки содержится в действующей редакции пункта 1 статьи 339 ГК, вступив-
шей в силу с 1 января 1995 года. За прошедший период (почти 20 лет) данная норма зареко-
мендовала себя как «работающая», выработана обширная судебная практика по применению 
этих положений. Непонятно, чем вызвана необходимость внесения названных изменений. 
Соответственно, предлагаемые поправки в пунктах 3, 7 – 10, 47, 56 таблицы поправок не мо-
гут быть поддержаны.

Многие предлагаемые в таблице поправки существо отдельных положений законопроек-
та не меняют, а носят в основном редакционный характер и, как правило, являются неудач-
ными (пункты 5, 11, 18, 19, 25, 36, 40, 41, 44, 47, 66, 72 – 74 таблицы поправок).

Некоторые предлагаемые поправки противоречат друг другу. так, в соответствии с пун-
ктом 1 статьи 358.20 ГК в редакции законопроекта залогодатель ценной бумаги вправе пере-
дать залогодержателю осуществление всех или некоторых принадлежащих залогодателю прав, 
удостоверенных заложенной ценной бумагой. Пунктом 79 таблицы поправок предлагается 
внести изменения в данную норму, дополнив ее словами «за исключением права на получе-
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ние дохода». Одновременно вносятся изменения в пункт 4 той же статьи 358.20 ГК в редак-
ции законопроекта. При этом указание в данной норме на то, что «залогодержатель имеет 
право получать доходы по заложенной ценной бумаге», автор поправок предлагает сохранить 
(п. 82 таблицы поправок).

Необходимо также отметить следующее.
Положения проекта федерального закона № 47538-6/7, касающиеся залога, созданы на 

основе и в результате многократного обсуждения в различных составах участников, в том 
числе в Рабочей группе, образованной Министром юстиции Российской Федерации в целях 
выполнения поручения Президента Российской Федерации от 17 октября 2011 г. № Пр-3110. 
в состав Рабочей группы входили представители верховного Суда Российской Федерации 
и высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, Генеральной прокуратуры, центро-
банка, Минфина и Минэкономразвития России, ФСФР. Некоторые положения законопро-
екта являются результатом компромиссных решений в связи с позицией Минэкономразви-
тия России и Рабочей группы по созданию международного финансового центра.

Полагаем, что оснований для включения предлагаемых поправок в проект федерального 
закона № 47538-6/7 не имеется.

Вывод: предлагаемые поправки к проекту федерального закона № 47538-6/7 «О внесении 
изменений в части вторую и четвертую Гражданского кодекса Российской Федерации и от-
дельные законодательные акты Российской Федерации» не могут быть поддержаны.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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№ 114-2/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в кодекС внутреннего водного транСпорта  
роССийСкой Федерации» 

Проект федерального закона «О внесении изменений в Кодекс внутреннего водного транс-
порта Российской Федерации» (далее – проект, проект закона, законопроект) направлен на 
экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства Министерством транспорта Российской Федера-
ции (письмо от 14 декабря 2012 г. № Ов-11/15063).

целью разработки законопроекта, как следует из пояснительной записки к нему, являет-
ся повышение эффективности государственного регулирования в сфере внутреннего водного 
транспорта с тем, в частности, чтобы позволить субъектам Российской Федерации участвовать 
в финансировании содержания внутренних водных путей и использовать отдельные участ-
ки рек, каналов, озер и водохранилищ для обеспечения безопасного плавания судов в инте-
ресах субъекта Российской Федерации.

Заявленной цели законопроект в целом соответствует.
Положений гражданско-правового характера, которые вызывали бы возражения, проект 

закона не содержит.
По содержанию законопроекта может быть сделано несколько редакционных замечаний.
При раскрытии термина «судоходство» в новой редакции целесообразно указать, что 

одной из целей судоходства является не «отстой», как написано в проекте, а «отстой судов» –  
тем самым будет достигнуто соответствие с термином «отстой судна», которым предполага-
ется дополнить статью 3 Кодекса внутреннего водного транспорта Российской Федерации  
(далее – Кввт). 

При употреблении в проекте термина «судовые реестры» писать его следует с маленькой 
буквы.
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Нужно также заметить, что в проекте допущен ряд грамматических ошибок (например, 
при определении терминов «путевые работы», «внутренние водные пути регионального зна-
чения», в предлагаемой редакции первого предложения пункта 1 статьи 10 Кввт и др.). 

х х х

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Кодекс внутреннего водно-
го транспорта Российской Федерации» может быть рекомендован к принятию после устра-
нения отмеченных в настоящем Заключении недостатков.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертнОе заключение  
по проекту Федерального закона № 110535-6 «о внеСении изменений 

в отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации  
в целях обеСпечения инФормирования потребителей об иСпользовании 

Фонограммы при оказании развлекательных уСлуг иСполнителями  
музыкальных произведений»

Проект федерального закона № 110535-6 «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в целях обеспечения информирования потребителей об ис-
пользовании фонограммы при оказании развлекательных услуг исполнителями музыкальных 
произведений» (далее – Законопроект) внесен в Государственную Думу Федерального Собрания 
Российской Федерации членами Совета Федерации е.Г. тарло, Н.в. Косаревым и К.в. Сурко-
вым и направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации 
и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Государственно-правовым 
управлением Президента Российской Федерации (письмо от 17 декабря 2012 г. № А6-9716).

в пояснительной записке к Законопроекту необходимость его принятия обосновывает-
ся тем, что норма, включенная в 1999 году в пункт 2 статьи 10 Закона Российской Федера-
ции от 7 февраля 1992 г. № 2300-1 «О защите прав потребителей» (далее – Закон «О защи-
те прав потребителей») и предусматривающая обязательное информирование потребителей 
развлекательно-зрелищных мероприятий об использовании фонограмм исполнителями му-
зыкальных произведений, оказалась фактически недействующей. в целях повышения ее эф-
фективности разработчики Законопроекта предлагают внести целый ряд изменений в дей-
ствующее законодательство.

Законопроектом предлагается дополнить Закон «О защите прав потребителей» положени-
ями, которые предусматривают:

1) требование предоставлять потребителям информацию об использовании фонограмм 
исполнителями музыкальных произведений «в наглядной и доступной форме» при покупке 
ими входных билетов на соответствующие мероприятия; 
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2) полномочия Правительства Российской Федерации определять порядок доведения до 
потребителей информации об использовании фонограмм исполнителями музыкальных про-
изведений, а также требования к обязательному содержанию такой информации;

3) введение в статью 12 Закона специальной нормы о том, что потребитель вправе требо-
вать возврата суммы, уплаченной за билет, в случае если ему не была предоставлена «досто-
верная информация об использовании фонограмм при оказании развлекательных услуг ис-
полнителями музыкальных произведений».

Законопроект также предусматривает введение в статью 14.8 Кодекса Российской Феде-
рации об административных правонарушениях (далее – КоАП), посвященную нарушению 
«иных прав потребителей» (в том числе права на получение необходимой и достоверной ин-
формации о реализуемых товаре, работе или услуге), новых частей 4 и 5, которые устанав-
ливают административный штраф с должностных лиц в размере от 40.000 до 50.000 руб., а с 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей – от 250.000 до 400.000 рублей за не-
предоставление или предоставление недостоверной информации об использовании фоно-
грамм исполнителями. Повторное совершение данного правонарушения должностным ли-
цом предусматривает его дисквалификацию на срок от 1 до 3 лет.

Наконец, в Федеральный закон от 13 марта 2006 г. № 38-ФЗ «О рекламе» (далее – Закон 
«О рекламе») предлагается включить новую статью 30.2 «Особенности рекламы зрелищно-
развлекательных мероприятий». в ней предусматривается, что реклама подобных меропри-
ятий должна содержать информацию об использовании фонограммы.

Совет, рассмотрев представленные материалы, считает необходимым высказать следую-
щие соображения.

1. в пояснительной записке к Законопроекту необходимость внесения соответствующих 
изменений в законодательство обосновывается тем, что имеющаяся в пункте 2 статьи 8 За-
кона «О защите прав потребителей» специальная норма «является недостаточной гарантией» 
права потребителя на получение достоверной информации о таких услугах. При этом в по-
яснительной записке не приводится никаких доводов в пользу того, что такая информация 
вообще является «необходимой» для потребителей в смысле, который вкладывается в это 
понятие Законом «О защите прав потребителей»1. в пояснительной записке не приводится 
каких-либо сведений о судебных исках или иных действиях зрителей, направленных на за-
щиту своих прав в связи с введением их в заблуждение путем использования фонограмм при 
исполнении музыкальных произведений. 

в связи с этим возникает вопрос о том, в чем состоит общественная опасность отсутствия 
информации об использовании фонограмм? Неясно также, чем обосновывается необходи-
мость взыскания с нарушителей административного штрафа в 40 раз превышающего штраф, 
который на основании статьи 14.8 КоАП может быть наложен на продавца, изготовителя, ис-
полнителя работ или услуг, если он, например, отправит потребителя, не снабдив его необ-
ходимой информацией, в туристическую поездку по району, требующему прививок от тро-
пических заболеваний, или если он продаст потребителю лекарственное средство, сложное 
техническое устройство или иную подобную вещь без инструкций по её использованию. До-
вод о том, что лица, организующие концерты, получают большую прибыль, не может быть 
принят во внимание, так как другие изготовители и продавцы товаров, а также исполнители 
работ и услуг, зачастую получают гораздо большую прибыль, а их действия, связанные с на-
рушением права потребителя на получение необходимой и достоверной информации, мо-

1      в соответствии с пунктом 1 статьи 8 Закона «потребитель вправе требовать предоставления необходимой и до-
стоверной информации об изготовителе (исполнителе, продавце), режиме его работы и реализуемых им то-
варах (работах, услугах)».
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гут привести к очень серьезным и опасным последствиям для потребителя, несравнимым по 
тяжести с последствиями отсутствия информации об использовании фонограммы во время 
концерта.

2. в пояснительной записке к Законопроекту указывается, что причинами неисполнения 
организаторами зрелищных мероприятий обязанности по указанию на использование фо-
нограмм исполнителями музыкальных произведений являются, по мнению разработчиков, 
отсутствие нормативно-правового регулирования способов доведения такой информации до 
потребителей и требований к обязательному содержанию такой информации, а также отсут-
ствие адекватных мер административной ответственности.

вместе с тем следует отметить, что положение пункта 2 статьи 10 Закона «О защите прав 
потребителей», устанавливающее, что информация о товарах (работах, услугах) в обязатель-
ном порядке должна содержать «указание на использование фонограмм при оказании развле-
кательных услуг исполнителями музыкальных произведений», однозначно свидетельствует 
о применимости к этому случаю и пункта 1 статьи 10, в котором предусмотрено, что «по от-
дельным видам товаров (работ, услуг) перечень и способы доведения информации до потре-
бителя устанавливаются Правительством Российской Федерации». таким образом, предла-
гаемая в Проекте специальная норма о полномочиях Правительства в этой сфере не нужна.

К случаю нарушения права потребителя на информацию об использовании фонограммы 
применимы также положения статьи 12 Закона «О защите прав потребителей», в частности, 
предусмотренное пунктом 1 статьи 12 этого Закона право потребителя, «если договор заклю-
чен, в разумный срок отказаться от его исполнения и потребовать возврата уплаченной за то-
вар суммы и возмещения других убытков». в рассматриваемом случае возврат уплаченной за 
товар суммы и будет возвратом суммы, уплаченной за билет. таким образом, нет необходи-
мости вводить предлагаемую в Проекте специальную норму, посвященную исключительно 
случаю с фонограммами, так как в законе предусмотрена более общая норма, применимая 
и к данному частному случаю. 

Пункт 1 статьи 14.8 КоАП устанавливает ответственность должностных лиц и юридиче-
ских лиц за любые нарушения права потребителя на получение необходимой и достовер-
ной информации о товаре, работе или услуге. Он применим и к случаю нарушения права по-
требителя на информацию об использовании фонограммы (п.2 ст.10 Закона «О защите прав 
потребителей»).

таким образом, в действующем законодательстве предусмотрены все необходимые и достаточ-
ные правовые средства для того, чтобы осуществлять контроль за соблюдением права потребите-
ля на информацию об использовании фонограмм исполнителями музыкальных произведений.

3. в то же время, как представляется, недостаточная эффективность нормы, введен-
ной в пункт 2 статьи 10 Закона «О защите прав потребителей» в 1999 году, вызвана не в по-
следнюю очередь тем, что в ней нет точного указания на то, что следует понимать под 
«фонограммой». 

в действующем российском законодательстве понятие фонограммы дано только примени-
тельно к объектам смежных прав. Согласно подпункту 2 пункта 1 статьи 1304 Гражданского 
кодекса Российской Федерации (далее – ГК) фонограмма – это любая исключительно зву-
ковая запись исполнения или иных звуков либо их отображений, за исключением звуковой 
записи, включенной в аудиовизуальное произведение. Очевидно, что это понятие не предна-
значено для рассматриваемого в Проекте случая и слишком широко, поскольку охватывает 
не только записи исполнения в целом (вокала вместе с музыкальными инструментами), но 
и записи отдельных звуков (например, только вокала, только инструментов без вокала, толь-
ко одного инструмента или бэк-вокала). в то же время известно, что различные записи, пре-



Материалы Международной конференции  
«Гражданское право России: наука, законы, правосудие. Итоги года» 28 февраля 2014 г.

239

жде всего цифровые записи звуков, часто используются в современных живых исполнениях 
музыкальных произведений, что никак не снижает их качества, а является неотъемлемой ча-
стью процесса исполнения.

Когда речь идет о необходимости информирования потребителей об использовании фо-
нограмм в развлекательно-зрелищных мероприятиях, очевидно, имеются в виду либо записи 
исполнения в целом, либо записи вокала солистов, либо записи всего музыкального сопро-
вождения. только в этих случаях интересы потребителей могут пострадать. Однако это тре-
бует специального разъяснения термина «фонограмма» в значении пункта 2 статьи 10 Зако-
на «О защите прав потребителей». в настоящее время лица, осуществляющие организацию 
развлекательно-зрелищных мероприятий, поставлены в ложное положение: они либо долж-
ны сами решать, в каких случаях указывать на наличие фонограммы, а в каких – не указы-
вать, с риском понести при этом административную ответственность, либо должны без доста-
точных к тому оснований предупреждать об использовании фонограммы во всех возможных 
случаях.

Следовало бы также уточнить уже имеющуюся в пункте 2 статьи 10 Закона «О защите прав 
потребителей» формулировку таким образом, чтобы не возникало сомнений в отношении 
того, что упомянутые в ней «исполнители музыкальных произведений» не совпадают с ис-
полнителями, выполняющими работы или оказывающими услуги по возмездному договору, 
к которым и должны предъявляться соответствующие претензии в случае нарушения права 
потребителя на получение информации.

4. Предложение о дополнении Закона «О рекламе» статьей 30.2 об особенностях рекламы 
зрелищно-развлекательных мероприятий само по себе не вызывает принципиальных возра-
жений при условии, если будет решен вопрос о том, что в этой статье следует понимать под 
фонограммой, об использовании которой необходимо предупреждать потребителей. 

в то же время регулирование отношений по одному и тому же вопросу на уровне закона 
и подзаконного акта (предлагаемое Проектом наделение соответствующими полномочиями 
Правительства Российской Федерации) является чрезмерным.

Представляется, что целесообразно было бы ограничиться принятием соответствующего 
нормативного акта на уровне Правительства Российской Федерации (п. 1 ст. 10 Закона «О за-
щите прав потребителей»), содержащего требования к порядку доведения до потребителей 
информации об использовании фонограмм и к содержанию этой информации.

х х х

Вывод: проект федерального закона № 110535-6 «О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации в целях обеспечения информирования потре-
бителей об использовании фонограммы при оказании развлекательных услуг исполнителями 
музыкальных произведений» не может быть поддержан, так как недостаточно концептуаль-
но проработан и предусматривает избыточное нормативное регулирование.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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28 января 2013 г.  

№ 114-7/2013

ЭкСпертнОе заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «об оценочной деятельноСти  
в роССийСкой Федерации»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об оценочной 
деятельности в Российской Федерации» (далее – Проект) поступил на рассмотрение в Совет 
при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданско-
го законодательства (далее – Совет) из Министерства экономического развития Российской 
Федерации (письмо от 20 декабря 2012 г. № 28193-ОФ/Д06и).

1. Проект состоит из одной статьи, посвященной внесению изменений в статьи 24.11, 
24.12, 24.13, 24.14, 24.15, 24.16, 24.17 и 24.19 Федерального закона «Об оценочной деятельно-
сти в Российской Федерации» (далее – Закон об оценочной деятельности). При этом соглас-
но Проекту статья 24.16 Закона об оценочной деятельности излагается полностью в новой ре-
дакции, а в прочие указанные статьи Закона об оценочной деятельности Проектом вносятся 
те или иные изменения.

2. Объем Проекта составляет восемь страниц машинописного текста.
3. Относительно предлагаемых Проектом новелл необходимо отметить следующее.
3.1. Предлагаемые Проектом изменения в статью 24.11, в часть вторую статьи 24.13 и в ста-

тью 24.14 носят сугубо редакционный характер.
3.2. Дополнения статьи 24.12 Закона об оценочной деятельности носят чисто процедур-

ный характер. единственное замечание, которое может быть сделано применительно к пред-
лагаемым в этой части новеллам состоит в том, что Проектом не предусматриваются никакие 
последствия получения «федеральным органом исполнительной власти в области государ-
ственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним, кадастрового учета 
и ведения государственного кадастра недвижимости» копии акта, «которым утверждено ре-
шение о проведении государственной кадастровой оценки», что превращает само направле-
ние такого акта – в пустую формальность.
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4. Предусмотренная Проектом конструкция, в соответствии с которой наряду с решением 
о проведении кадастровой оценки упоминается и акт об утверждении такого решения, пред-
ставляется крайне неудачной. Формы, в которых те или иные органы государственной власти 
или местного самоуправления принимают свои решения, предусматриваются законодатель-
ством. таким образом, предлагаемое Проектом уточнение, согласно которому, соответству-
ющее решение нуждается еще и в утверждении неким актом того же органа, является избы-
точным по сути и ничего не добавляет к существу вопроса.

5. Иных замечаний по Проекту в пределах компетенции Совета не имеется.

х х х

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «Об 
оценочной деятельности в Российской Федерации» по вопросам, относящимся к компетен-
ции Совета, не вызывает возражений.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральный закон «о газоСнабжении в роССийСкой Федерации»  
и кодекС роССийСкой Федерации об админиСтративных  

правонарушениях»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О газоснаб-
жении в Российской Федерации» и Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях» (далее – Проект) поступил на рассмотрение в Совет при Президенте Рос-
сийской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства 
(далее – Совет) из Государственно-правового управления Президента Российской Федера-
ции (письмо от 07.02.2013 № А6-881).

1. Проект состоит из трёх статей.
1.1. Первая статья Проекта посвящена внесению дополнений в статьи 2, 8 и 18 Федераль-

ного закона «О газоснабжении в Российской Федерации» (далее – Закон о газоснабжении).
1.2. вторая статья Проекта посвящена внесению дополнений в Кодекс Российской Феде-

рации об административных правонарушениях (далее КОАП). Проект дополняет КОАП но-
вой статьёй 9.17.1 и вносит связанные с этим дополнения в часть 1 статьи 23.30.

1.3. Последняя статья определяет момент вступления Проекта в силу, распространяя его 
на прошлое время – с 1 января 2013.

2. Объём Проекта составляет четыре страницы машинописного текста.
3. Предлагаемое Проектом дополнение статьи 2 Закона о газоснабжении дополняет име-

ющийся в этой статье тезаурус двумя новыми категориями: «резервное топливо» и «резерв-
ное топливное хозяйство». Обе категории представляют адаптированные для применения 
в нормативном акте сугубо технические термины, в связи с чем предложение о включении их 
в текст Закона о газоснабжении, рассматриваемое изолировано от прочих положений Про-
екта, возражений не вызывает.

4. Предлагаемое проектом дополнение статьи 8 Закона о газоснабжении сводится к уве-
личению объёма полномочий Правительства Российской Федерации в области газоснабже-
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ния за счёт отнесения к его компетенции права уполномочить «федеральный орган исполни-
тельной власти разработать правила установления нормативов запасов резервного топлива, 
правила использования запасов резервного топлива и нормативы запасов резервного топли-
ва потребителей газа, отнесённых к числу субъектов, обязанных обеспечить наличие резерв-
ного топливного хозяйства и готовность оборудования, использующего газ в качестве основ-
ного вида топлива, к работе на резервном топливе».

Указанное дополнение, на первый взгляд, лежит более в сфере распределения или определе-
ния полномочий Правительства Российской Федерации в области технического регулирования 
и напрямую не затрагивает предмета регулирования актов гражданского законодательства. Кро-
ме того, предлагаемая Проектом новелла представляет собой отсылочную процедурную норму и в 
указанном качестве не подлежит специальной оценке исходя из пределов компетенции Совета.

5. Предлагаемое Проектом дополнение статьи 18 Закона о газоснабжении, каковое и со-
ставляет основное содержание и смысл Проекта, не может быть оценено однозначно.

Следует отметить, что соответствующее и, в целом, совершенно идентичное предлагаемо-
му регулирование вопросов топливного режима, предусматривающего использование основ-
ного и аварийного (резервного) топлива, наличие топливного хозяйства, готового к работе 
на аварийном (резервном) топливе и т.п., уже имеется в Постановлении Правительства Рос-
сийской Федерации от 17 мая 2002 года № 317 «Об утверждении Правил пользования газом 
и предоставления услуг по газоснабжению в Российской Федерации» и в утверждённых ука-
занным Постановлением одноимённых Правилах.

Необходимость переноса соответствующих положений в Закон, хотя бы и в существенно 
усечённом виде, требует должного обоснования на основе анализа распределения компетен-
ции в данном вопросе между федеральным законодателем и Правительством Российской Фе-
дерацией. такого обоснования в проекте нет. 

также совершенно не выявлены причины, по которым предлагаемые новеллы, даже если 
бы они были признаны полезными, должны быть помещены именно в Закон о газоснабже-
нии, хотя направлены они более на создание правого регулирования, которое бы обязывало 
пользователей газа переходить или быть готовыми перейти на резервное топливо.

Представляется, что в действительности Проект направлен, в первую очередь, на создание 
такого правого режима поставок газа через трубопроводную сеть, в рамках которого потре-
бители (кроме собственников и владельцев тепловых электростанций и т.н. «неотключаемых 
потребителей») были бы стимулированы (под угрозой применения к ним мер администра-
тивной ответственности, чему посвящена статья 2 Проекта) использовать резервное топли-
во или создать условия, когда бы они были готовы немедленно перейти на использование ре-
зервного топлива при ограничении или прекращении поставок газа.

Никакие сопроводительные материалы к Проекту, в которых бы раскрывались причины 
такого рода законодательных предположений, вместе с Проектом не предоставлены. тем не 
менее, достаточно очевидно, что речь идёт о создании такого правового режима поставок газа, 
при котором убытки потребителей газа, вызываемые возможным ограничением или прекра-
щением поставок, уменьшались бы за счёт самих потребителей, обязанных в силу соответ-
ствующих положений Проекта всегда быть готовыми использовать резервное топливо.

Подобные новеллы не могут быть одобрены, поскольку направлены на создание именно 
за счёт потребителей газа таких избыточных резервов, которые могли бы в случае любой не-
исправности поставщика газа уменьшить размер вызванных такой неисправностью убытков 
и, как следствие, – уменьшить объём предъявляемых к поставщику газа претензий.

С тем же успехом можно было бы обязать потребителей электроэнергии приобрести и дер-
жать в готовности, на случай перебоев с энергоснабжением, дизель-генераторную электро-
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станцию или набор аккумуляторов, а потребителей воды – запас питьевой воды, то есть уста-
новить такие правила, которые бы возлагали на потребителей обязанность несения затрат, 
направленных на снижение их убытков от ненадлежащего исполнения договорных обяза-
тельств контрагентов – монополистов.

Сама по себе возможность появления такого рода норм не опирается ни на что другое, 
кроме монопольного положения поставщика газа – ОАО «Газпром». Представляется также, 
что если бы речь не шла о проекте федерального закона, то в самой попытке установить со-
ответствующие правила можно было бы усмотреть проявление недобросовестной конкурен-
ции и действий, нарушающих принципы «единства экономического пространства, свобод-
ного перемещения товаров, свободы экономической деятельности в Российской Федерации, 
защиты конкуренции и создания условий для эффективного функционирования товарных 
рынков» (см. ч.2 ст.1 ФЗ «О защите конкуренции»).

Дополнения КОАП, предлагаемые Проектом, по сути служат той же цели. 

х х х

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О га-
зоснабжении в Российской Федерации» и Кодекс Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях» не может быть рекомендован для принятия из-за недостатков кон-
цептуального характера.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев



245

СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
17 июня 2013 г. 
 № 119-4/2013

ЭкСпертнОе заключение  
по проекту Федерального закона № 269542-6  

«о родовых уСадьбах»

Проект федерального закона № 269542-6 «О Родовых усадьбах» (далее – Проект), внесен-
ный в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации депутатами Го-
сударственной Думы И.в. Лебедевым, Я.е. Ниловым, А.Н. Свинцовым, С.М. Катасоновым, 
направлен в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенство-
ванию гражданского законодательства (далее – Совет) для проведения правовой эксперти-
зы Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо от 
3 июня 2013 г. № А6-4701).

Из пояснительной записки к Проекту следует, что основная цель Проекта – создание ка-
тегории земель (родовые земли), подчиненных особому правовому режиму. Особый режим 
родовых земель нужен для того, чтобы живущие на таких землях люди могли реализовать об-
щенациональные ценности (приобрести чувство ответственности за Родину, ее природу, ее 
народы) и общечеловеческие идеалы (возродить уважение к семье, к процветанию Рода, гар-
монично развивать свою личность в труде и добрососедстве). в результате реализации Про-
екта, по мнению разработчиков, «в России начнется развитие усадебного и хуторского хо-
зяйства, пустующие земли покроются садами, каждая российская семья сможет обеспечивать 
себя экологически чистыми продуктами питания, проживать в благоприятной окружающей 
среде, построить свой дом на своей земле, оставить своим детям и внукам более совершен-
ную среду обитания, подарить им Родину» (стр. 4 пояснительной записки).

I
Исходя из задач, возложенных на Совет при Президенте Российской Федерации по коди-

фикации и совершенствованию гражданского законодательства, Совет считает необходимым 
прежде всего дать оценку Проекту с чисто юридических позиций, рассмотреть его как про-
ект федерального закона, который должен в результате его принятия стать частью законода-
тельства Российской Федерации.
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Для взвешенной объективной оценки подготовленного Проекта необходимо обратиться 
к источникам действующего законодательства, прямо или косвенно относящегося к вопро-
сам, которые подлежат урегулированию в указанном Проекте, в том числе и с учетом внесен-
ных в это законодательство изменений.

По ныне действующему законодательству крестьянское (фермерское) хозяйство может как 
быть, так и не быть юридическим лицом. если хозяйство является юридическим лицом, то 
имущество принадлежит ему на праве собственности. если хозяйство не является юридиче-
ским лицом, то имущество, не относящееся к индивидуальной собственности членов этого 
хозяйства, принадлежит им на праве общей собственности (долевой или совместной). При 
этом, если действующий Гражданский кодекс Российской Федерации (далее – ГК) в виде 
общего правила закрепляет для этого имущества режим совместной собственности, то про-
ект федерального закона № 47538-6 «О внесении изменений в части первую, вторую, третью 
и четвертую Гражданского кодекса Российской Федерации, а также в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации» предусматривает для него режим долевой собствен-
ности (ср. п. 1 ст. 257 ГК и п. 1 ст. 281 проекта ГК).

если хозяйство признается юридическим лицом, то оно относится к такой организационно-
правовой форме юридических лиц, как хозяйственное товарищество (см. ст. 86¹ ГК).

Модель, предложенная в проекте закона для родовых усадеб, не подпадает ни под одну 
из моделей, закрепленных для крестьянских (фермерских) хозяйств в ныне действующем 
законодательстве. 

во-первых, усадебное (хуторское) хозяйство предлагается закрепить в проекте как форму 
непредпринимательской деятельности. Между тем по ныне действующему законодательству, 
крестьянское (фермерское) хозяйство может заниматься предпринимательской деятельно-
стью, независимо от того, является ли оно юридическим лицом или нет. в отношении кре-
стьянских хозяйств, не являющихся юридическими лицами, это предусмотрено в Законе 
о крестьянском хозяйстве 2003 года. в отношении же крестьянских (фермерских) хозяйств, 
подпадающих под действие статьи 86¹ ГК, это прямо следует из того, какое место отведено 
в ГК статье 86¹ «Крестьянское (фермерское) хозяйство». Она помещена в виде подпараграфа 3¹  
параграфа 2 главы 4 «юридические лица».

Кстати, разработчики Проекта не занимают в этом вопросе последовательной позиции. 
если в пункте 2 статьи 1 Проекта они провозгласили, что усадебное (хуторское) хозяйство – 
форма непредпринимательской деятельности, то в пункте 3 статьи 5 они не относят к пред-
принимательской деятельности лишь обустройство гражданином и членами его семьи родо-
вой усадьбы. Производство продукции на земельных участках, используемых гражданами для 
обустройства, к непредпринимательской деятельности не относится.

во-вторых, открытым остается вопрос, является ли само усадебное (хуторское) хозяйство 
субъектом права, обладает ли оно правосубъектностью, и если обладает, то какой именно.

в-третьих, трудно понять, за кем закрепляется право на родовую усадьбу, какова природа это-
го права, каково его содержание.

если само усадебное (хуторское) хозяйство субъектом права не является, то никакое право на 
родовую усадьбу за ним не может быть закреплено. выходит, что оно закреплено за членами хо-
зяйства. Круг этих членов не определен. Относятся ли к ним лишь члены одной семьи, которые 
занимаются обустройством хозяйства и, постоянно проживая в нем, ведут в хозяйстве сельско-
хозяйственную и природоохранную деятельность, или также и другие лица. Неясно, в частно-
сти, относятся ли к таким членам хозяйства несовершеннолетние и нетрудоспособные лица.

еще более запутан вопрос, какова природа права на родовую усадьбу. в пояснительной за-
писке к Проекту продекларирован неимущественный характер права на родовую усадьбу. По 
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мнению разработчиков, это проявляется в безвозмездном предоставлении земельных участ-
ков; освобождении земельных участков и произведенной продукции от налогообложения; 
недопустимости конфискации и обращения взыскания по обязательствам на земельный уча-
сток и находящиеся на нем строения; неприменении к земельному участку правового режи-
ма недвижимого имущества (см. стр. 3 пояснительной записки).

Каждое из этих положений вызывает существенные возражения.
юридическая природа права не может напрямую определяться в зависимости от того, пре-

доставляется ли оно возмездно или безвозмездно. в пункте 6 статьи 2 Проекта перечисляются 
основания, по которым земельные участки могут предоставляться гражданам для обустрой-
ства родовых усадеб. Имущественный характер этих прав (в их числе и право собственности) 
не вызывает сомнений. К тому же по действующему законодательству (ст. 216 ГК) они от-
носятся к вещным правам. Кардинальных изменений в подходе к этим правам не предусма-
тривает и проект ГК.

Ничем не мотивировано и предложение не применять к земельному участку в родовой 
усадьбе правовой режим недвижимого имущества. К тому же в этом вопросе наблюдаются су-
щественные разночтения между пояснительной запиской к Проекту (см. стр. 3 пояснитель-
ной записки) и самим Проектом (см. п. 1 ст. 4 Проекта). Поскольку должна быть обеспечена 
стабильность правового режима родовых усадеб, то, казалось, что на них должен полностью 
распространяться правовой режим, установленный для недвижимого имущества.

то же относится и к предложению отказаться от получения разрешений на строительство 
в родовых усадьбах индивидуального жилого дома и других капитальных строений и сооруже-
ний. Оно явно расходится с правилами градостроительного законодательства, которые долж-
ны неукоснительно соблюдаться.

Разногласия наблюдаются и в вопросах, по каким основаниям земельный участок (родо-
вая усадьба) может быть передан другим лицам (в том числе, по наследству). И здесь разра-
ботчики не позаботились о том, чтобы сверить свои предложения с действующим законода-
тельством (ср. ст. 1179, 1182 ГК).

Пункт 1 статьи 4 Проекта очерчивает возможности наследственного правопреемства зна-
чительно шире, чем пункт 5 той же статьи. если в пункте 1 предусмотрено, что каждый граж-
данин вправе передавать его (в пункте опечатка: нужно «ее», поскольку речь идет об усадьбе) 
по наследству независимо от того, на каком праве данный земельный участок ему предостав-
лен, то в пункте 5 передача гражданином права на земельный участок родовой усадьбы иным 
лицам или организациям, кроме случаев передачи гражданином родовой усадьбы другому 
члену семьи или близкому родственнику, не допускается.

Налицо коллизия между пунктом 1 и пунктом 5 статьи 4 Проекта. К тому же, если участ-
никами хуторского хозяйства являются несколько членов семьи, то после смерти или вы-
хода из хозяйства одного из них может возникнуть вопрос, кто вправе заступить его место. 
Поскольку в Проекте оставлен открытым вопрос, кому и на каком праве принадлежит родо-
вая усадьба, здесь возможны самые различные варианты. Особенно это касается земельного 
участка, поскольку он может предоставляться для обустройства родовой усадьбы по различ-
ным основаниям. Имеет значение и то, находится ли родовая усадьба в общей собственности 
(долевой или совместной) участников хозяйства (кроме имущества, закрепленного за ними 
на ином правовом основании или находящегося в их индивидуальной собственности). Сло-
вом, здесь вопросов больше, чем ответов на них. К тому же Проект ответов на большинство 
вопросов вообще не дает. 

На основании изложенного и оставаясь в рамках чисто юридического анализа Проекта, 
следует сказать, что до тех пор, пока в ГК не будут внесены изменения, от которых во многом 
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зависит содержание основных положений Проекта (если принятие Проекта сочтут оправдан-
ным), его подготовка к обсуждению в Государственной Думе даже в первом чтении преждев-
ременна. Это бесполезный труд, результаты которого могут быть целиком или во многом пе-
речеркнуты после внесения необходимых изменений в ГК. С этими изменениями Проект, 
как бы ни сложилась его судьба, должен быть сверен и приведен в соответствие. в нынешнем 
же виде Проект подготовлен на низком юридико-техническом уровне и едва ли заслуживает 
серьезного внимания Государственной Думы.

II
Помимо приведенного юридического анализа Проекта и основываясь на нем, Совет счи-

тает целесообразным обратить внимание законодателя на социально-экономическое значе-
ние Проекта, объяснению которого посвящена также пояснительная записка к Проекту.

Пояснительная записка отвечает признакам жанра литературной утопии (ее авторы опи-
сывают модель идеального устройства общества, не учитывают ограничения реальной жиз-
ни и постулируют благоденствие обитателей проектируемого ими мира). К тому же жанру 
следует отнести и сам Проект, поскольку назвать его юридическим документом нельзя. Это 
набор идей, изложенных в традиционной для юридических текстов форме (деление на ста-
тьи, использование юридических терминов и т. д.), реализация большинства из которых не 
обеспечена никакими правовыми механизмами. Кроме того, Проект входит в существенное 
противоречие с гражданским и земельным законодательством, причем с его принципиаль-
ными положениями. 

Следует в связи с этим остановиться на двух ключевых положениях Проекта:
1) Раз в жизни любой гражданин вправе получить не менее 1 га земли из государственных или 

муниципальных земель для устройства родовой усадьбы (п. 1 и п. 8 ст. 2). Максимальный размер 
участка определяется законами субъектов Российской Федерации (п. 3 ст. 2).

введение этой нормы неизбежно приведет к конфликту интересов в отношении «хороших» 
земель, тем более острых конфликтов, чем большим окажется установленный максимальный 
размер предоставляемого участка. Как будет разрешаться этот конфликт? Без четкого отве-
та на вопрос о том, кто пользуется преимуществом при получении участка, введение приве-
денной нормы станет опасным. Однако этот вопрос не заботит авторов Проекта (может быть 
потому, что в утопическом мире царит альтруизм).

2) Родовая земля может быть изъята у гражданина только при наличии одновременно двух 
условий: 1) ни он, ни члены его семьи или близкие родственники на ней не проживают и 2) на ней 
не ведется какая-либо сельскохозяйственная деятельность либо ведется с нарушениями (ст. 4).

Нетрудно увидеть, что это правило сводит на нет все благие ожидания составителей Проек-
та. Чтобы приобрести те льготы, которые в силу Проекта должны получить обладатели родо-
вой земли, достаточно будет просто построить на ней дом и жить в нем, занимаясь чем угодно. 
Либо, наоборот, жить там, где жил до получения родовой земли, а на ней поселить работни-
ков, которые будут вести хозяйство. 

Между тем льготы, предлагаемые составителями Проекта, масштабны. в частности: родо-
вая земля не может быть конфискована, изъята для государственных нужд, она забронирована 
от обращения взыскания по обязательствам гражданина и членов его семьи (ст. 3), при возведе-
нии на ней строений не требуется разрешение на строительство (п. 4 ст. 5), произведенная на 
ней продукция не облагается налогами (п. 3 ст. 5). Приведенные положения противоречат нор-
мам действующего законодательства, имеющим целью защиту публичных интересов, то есть 
интересов общества. Делать исключения для лиц, которым принадлежат земельные участки, 
приобретенные в качестве «родовой усадьбы», ничем не оправдано.



Материалы Международной конференции  
«Гражданское право России: наука, законы, правосудие. Итоги года» 28 февраля 2014 г.

249

в Проекте немало норм, противоречащих принципиальным положениям земельного зако-
нодательства. Например, предлагается (см. ст. 2 Проекта) передавать в собственность граж-
дан под родовые усадьбы участки из земель лесного фонда (противоречит статье 27 Земельного 
кодекса РФ; далее – ЗК), передавать участки под строительство безвозмездно (противоречит 
статьям 30 и 30.1 ЗК), предоставлять участки по выбору граждан не только на праве собствен-
ности, но и на праве постоянного (бессрочного) пользования (в силу статьи 20 ЗК это возможно 
только в отношении определенных юридических лиц) или на праве пожизненного наследуемо-
го владения (в силу статьи 21 ЗК это вообще невозможно). Обосновать необходимость изме-
нения действующего законодательства ради претворения в жизнь идей составителей Проек-
та не представляется возможным.

Вывод: проект федерального закона № 269542-6 «О Родовых усадьбах» в качестве Проек-
та федерального закона, равно как и нормативно-правового акта вообще, рассматриваться 
не может. 

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о почтовой Связи» и проекту  

Федерального закона «о внеСении изменений в отдельные законодательные 
акты роССийСкой Федерации в Связи С принятием Федерального закона 

«о почтовой Связи» 

Проект федерального закона «О почтовой связи» (далее – проект, проект закона, законо-
проект) и проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные 
акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О почтовой связи» на-
правлены на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и со-
вершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Государственно-правовым 
управлением Президента Российской Федерации (письмо от 31 июля 2013 г. № А6-6606).

Законопроект носит комплексный характер. в соответствии с компетенцией Совета – про-
ект рассматривается в настоящем заключении с точки зрения содержащихся в нем положе-
ний гражданского права.

Прежде всего, следует заметить, что проекты закона «О почтовой связи» неоднократно 
рассматривались Советом и относительно этих проектов были сделаны замечания, не по-
зволяющие рекомендовать их к принятию (экспертные заключения от 28.02.2011, 09.07.2012, 
19.11.2012). в отношении последнего законопроекта замечания были незначительны и каса-
лись, главным образом, юридико-технической стороны, что давало возможность легко устра-
нить отмеченные недостатки. Однако в новой редакции проект закона видоизменен полно-
стью, в связи с чем анализ его в соотношении с прежним вариантом законопроекта затруднен, 
а кроме того, в Проекте обнаруживаются новые недостатки, вызывающие новые, не выска-
занные прежде замечания по содержанию проекта. 

В качестве недостатков законопроекта должны быть отмечены следующие.
1. Определяя термин «почтовый перевод денежных средств» (п. 1 ст. 2), законопроект ука-

зывает, что это почтовое отправление, пересылать и получать которое могут только физиче-
ские лица. такого рода ограничение по субъектному составу участников соответствующих 
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отношений едва ли оправдано. во всяком случае, обоснования его разработчики проекта не 
предложили (в прежней редакции законопроекта отмеченное ограничение отсутствовало). 

2. При определении сущности абонентского договора в статье 23 законопроект указывает  
на услуги, точный характер которых должным образом не раскрывается – упоминается толь-
ко, что это услуги регулярные и направленные на повышение потребительской ценности услуг 
почтовой связи для их пользователей.

Не раскрывается в Проекте и специфика договора оказания курьерской услуги почтовой 
связи (п. 2 ст. 36 проекта).

3. Согласно пункту 3 статьи 29 проекта закона операторы универсальной почтовой свя-
зи не несут ответственности за утрату, повреждение или недоставку почтовых отправлений 
или нарушение нормативных сроков их пересылки, если эти нарушения произошли вслед-
ствие непреодолимой силы или свойства вложения почтового отправления. Как представля-
ется, данное положение требует уточнения: в случае вреда, вызванного свойствами вложения 
в почтовое отправление упомянутый оператор почтовой связи может освобождаться от от-
ветственности не вообще, а лишь перед лицом, сделавшим такое вложение. При этом целе-
сообразно указать также – подобно тому, как это сделано в статье 901 Гражданского кодекса 
Российской Федерации применительно к ответственности профессионального хранителя, –  
что для освобождения от ответственности имеют значение лишь такие свойства почтового 
вложения, о которых почтовый оператор не знал и не должен был знать в момент принятия 
почтового отправления к пересылке.

4. Положение абзаца второго статьи 3 проекта закона в части, относящейся к судебным из-
вещениям, не может быть одобрено в предложенном виде. Оно либо должно сопровождаться 
одновременным внесением в процессуальное законодательство соответствующих изменений, 
либо должно быть исключено из проекта вовсе, поскольку в противном случае производство 
по судебным делам может быть осложнено из-за неопределенности порядка извещения лиц, 
участвующих в судебных процессах.

в качестве замечаний юридико-технического характера нужно указать следующее.
1. термин «доставка почтовых отправлений» определен в статье 2 проекта закона не вполне 

корректно: проект подразумевает под ним «совокупность совершаемых работниками отделе-
ния почтовой связи операций, включая нанесение почтового штемпеля, обработку и разне-
сение почтовых отправлений в абонентские почтовые ящики». таким образом, под данным 
термином могут пониматься не только конкретные перечисленные действия, но и любые дей-
ствия сотрудников почты вообще, что неверно, поскольку лишает определяющий термин точ-
ного содержания. в этом отношении прежняя редакция законопроекта была более удачной 
(в ней говорилось, что доставка почтовых отправлений – это совокупность осуществляемых 
работниками отделений почтовой связи операций по нанесению почтового штемпеля, обра-
ботке и разнесению почтовых отправлений в абонентские почтовые ящики). 

2. Отнесение печатной продукции в разряд корреспонденции (п. 1 ст. 2 проекта), как пред-
ставляется, неверно, так как корреспонденция подразумевает переписку между определен-
ными лицами.

3. Неточным представляется определять «подиндексную зону» в качестве совокупности по-
чтовых адресов, расположенных на территории, имеющей определенный почтовый индекс 
(п. 1 ст. 2 проекта закона). Правильнее было бы говорить о территории, адресам на которой 
присвоен отдельный почтовый индекс.

4. При определении термина «почтовая связь» в пункте 1 статьи 2 законопроекта ошибоч-
но указывается, что это вид связи, «обеспечивающий представляющий собой» пересылку по-
чтовых отправлений.
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5. в абзаце четвертом пункта 2 статьи 5 проекта закона вследствие ошибки дважды указы-
вается на единство условий пересылки почтовых отправлений для всех пользователей услуг 
почтовой связи.

6. в статье 20 законопроекта пункты 1 и 3 идентичны по содержанию.
7. в пункте 1 статьи 36 проекта целесообразно указать, что договор заключается между по-

чтовым оператором и пользователем (а не пользователями) услуг почтовой связи.
8. Пункт 1 статьи 39 законопроекта требует уточнения относительно того, с какими имен-

но контрагентами, находящимися на иностранной территории, операторы курьерской по-
чтовой связи вправе осуществлять обмен почтовыми отправлениями.

9. в проекте имеются грамматические ошибки (например, в п. 5 ст. 1, п. 1 ст. 10, п. 5 
ст. 21).

Положений гражданско-правового характера, которые вызывали бы возражения в проек-
те федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации в связи с принятием Федерального закона «О почтовой связи», не имеется.

Следует, однако, обратить внимание на несоответствие положения статьи 10 проекта, ка-
сающегося лицензирования, пункту 3 статьи 34 проекта закона «О почтовой связи». Первое 
предусматривает выдачу лицензии на оказание курьерской услуги почтовой связи на 10 лет, 
последний – на 5 лет.

Вывод: проекты федеральных законов «О почтовой связи» и «О внесении изменений в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерально-
го закона «О почтовой связи» нуждаются в доработке с учетом сделанных замечаний и, при 
условии устранения отмеченных недостатков, могут быть рекомендованы к внесению в Го-
сударственную Думу.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 537919-5  
«об оптовых СельСкохозяйСтвенных рынках»

1. Проект федерального закона № 537919-5 «Об оптовых сельскохозяйственных рынках» (да-
лее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по ко-
дификации и совершенствованию гражданского законодательства Государственно-правовым 
управлением Президента Российской Федерации (письмо от 22 ноября 2013 г. № А6-9993).

Проект внесен в Государственную Думу Законодательным Собранием Краснодарского 
края на основании решения этого Собрания от 10 июля 2013 г. № 527-П.

2. Проект состоит из 28 статей и разделен на 5 глав:
1) Общие положения (статьи 1 – 7);
2) Организация оптового рынка (статьи 8 – 15);
3) Управление оптовым рынком (статьи 16 – 17);
4) Организация деятельности по обеспечению оптового оборота сельскохозяйственной 

продукции на оптовом рынке (статьи 18 – 26);
5) Заключительные положения (статьи 27 – 28).
Проект не содержит переходных положений и не предусматривает изменений действую-

щего законодательства. вместе с тем к Проекту приложен Перечень актов федерального за-
конодательства, подлежащих изменению, из которого следует, что такие изменения должны 
быть внесены в Федеральный закон «Об основах государственного регулирования торговой 
деятельности в Российской Федерации» и в Кодекс Российской Федерации об администра-
тивных правонарушениях.

Как следует из Пояснительной записки, целью Проекта является защита прав сельскохозяй-
ственных товаропроизводителей, осуществляющих оптовую продажу сельскохозяйственной 
продукции собственного производства, соответствующей стандартам качества, на принци-
пах свободной торговли и конкуренции. Проект устанавливает порядок организации оптово-
го сельскохозяйственного рынка, принципы его деятельности, механизмы управления опто-
вым рынком, полномочия управляющей рынком компании.



Экспертные заключения Совета при Президенте Российской Федерации  
по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства 2013 г.

254

3. Анализ представленного Проекта позволяет сделать вывод о том, что в представленном 
виде Проект не может быть поддержан по следующим основаниям.

3.1. в Пояснительной записке разработчики Проекта указывают на то, что Проект направлен 
на регулирование правовых отношений, связанных с деятельностью по организации оптовых 
сельскохозяйственных рынков, с оптовым оборотом сельскохозяйственной продукции, а так-
же отношений, возникающих при взаимодействии лиц, осуществляющих указанную деятель-
ность. По мнению разработчиков, оптовые сельскохозяйственные рынки обеспечивают бла-
гоприятные выгодные условия товаропроизводителям для сбыта произведенной продукции.

вместе с тем, к сожалению, разработчики не указывают, чем вызвана необходимость под-
готовки специального федерального закона об оптовых сельскохозяйственных рынках; какие 
пробелы (недостатки, противоречия) в действующем законодательстве создают препятствия 
для создания оптовых рынков; какие проблемы возникают у лиц, желающих организовать 
оптовый рынок; какие проблемы возникают в отношениях между сельскохозяйственными то-
варопроизводителями, покупателями, третьими лицами, государственными органами в связи 
с реализацией сельскохозяйственной продукции; какие существуют препятствия для внесе-
ния соответствующих изменений и дополнений в конкретные нормативные правовые акты 
для решения конкретных проблем.

в данном случае в Проекте допущена типичная и вместе с тем серьезная ошибка. вместо 
тщательного обоснования необходимости принятия соответствующего федерального зако-
на его авторы (разработчики) описывают содержание Проекта и указывают на некоторые ре-
зультаты, которые имеется в виду достичь благодаря его принятию.

в связи с этим, поскольку названная информация и основанное на ней обоснование Про-
екта в Пояснительной записке отсутствуют, сама идея принятия нового для нашего законо-
дательства специального федерального закона об оптовых сельскохозяйственных рынках 
может быть поставлена под сомнение. Необходим ясный ответ на вопрос о том, почему про-
блемы, связанные с организацией оптовых сельскохозяйственных рынков, не могут быть ре-
шены путем совершенствования положений действующего законодательства, а требуют при-
нятия отдельного специального закона.

3.2. целью закона, который должен быть принят на основе Проекта, является «создание 
условий для развития малого и среднего предпринимательства в сельской местности, защита 
прав сельскохозяйственных товаропроизводителей, осуществляющих оптовую продажу сельско-
хозяйственной продукции собственного производства…» (ст. 1).

Однако Проект не устанавливает никакого правового механизма, не предусматривает ни-
каких правовых средств достижения этих целей. Иными словами, Проект не имеет концепции 
реализации поставленных его авторами (разработчиками) целей. Скорее, наоборот, осуществле-
ние закона, содержащего предусмотренные Проектом положения, может привести к резуль-
татам, обратным тем, которые от такого закона следует ожидать. О такой возможности мож-
но сделать обоснованное предположение из следующих ключевых положений Проекта:

а) создание оптового рынка (образования, не обладающего правосубъектностью – см. п. 1 
ст. 8 Проекта) возможно только «в соответствии с планом организации оптовых рынков на тер-
ритории субъекта Российской Федерации» (п. 1 ст. 9 Проекта). такой подход, вероятно, пра-
вилен: надо учитывать места производства и сбыта сельскохозяйственной продукции, нельзя 
в населенных пунктах громоздить один оптовый рынок на другой, и т.д. Но в это неизбежно 
заложена высокая степень монопольного положения оптового рынка, что сразу создает угрозу 
правам и интересам мелких и средних предпринимателей. Никаких конкретных средств огра-
ничения такой монополии или предотвращения ее последствий Проект не содержит;

б) оптовый рынок может принадлежать любому юридическому лицу (см. подробнее ниже, 
п. 5 настоящего Заключения), то есть, фактически, и любому физическому лицу;
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в) решение органа местного самоуправления о предоставлении конкретному юридиче-
скому лицу разрешения действовать в качестве «управляющей рынком компании» (то есть 
именно в качестве лица, которому принадлежит оптовый рынок) принимается в чисто дис-
креционном порядке (см. п.п. 8, 9 ст. 9 Проекта). К тому же этот порядок обставлен в Проек-
те большим числом бюрократических правил (см. ст. 9 и др. Проекта), что создает практиче-
ски неограниченные возможности для коррупции;

г) управляющая рынком компания (или тот, кто стоит за ней) по своему усмотрению «уста-
навливает плату за предоставление торгового места» (подп. 2 ст. 18 Проекта) и обладает ря-
дом возможностей получать от сельхозпроизводителей дополнительный доход.

Оптовый рынок по определению является посредником между сельхозпроизводителем 
и розничной торговлей и должен функционировать по таким правилам, которые обеспечи-
вают связь между сельхозпроизводителем и розницей на менее затратной основе, чем осу-
ществлялась бы прямая связь между ними. в Проекте же закладываются основы кримино-
генной обстановки на оптовых рынках, возможность превращения их в очаги преступности, 
места сосредоточения нелегальной миграции, и т.п.

3.3. Представленный Проект содержит ряд конкретных достаточно серьезных недостат-
ков, противоречий, пробелов и т.п. Некоторые положения Проекта недостаточно продума-
ны и нуждаются в доработке. Много нареканий Проект вызывает и с точки зрения юридико-
технического воплощения поставленных его авторами задач.

Далее указаны некоторые основные замечания к Проекту.
4. Статьей 4 Проекта предлагается дать определения основным понятиям, используемым 

в законопроекте. такой подход разработчиков Проекта не может быть поддержан.
Прежде всего, не совсем понятно, чем вызвана необходимость дать в сравнительно неболь-

шом законе 13 (!) подобных дефиниций.
так, в Проекте даны определения «комиссионера» и «покупателя». Очевидно, что смысл 

этих понятий ясен и без специального разъяснения в тексте данного законопроекта, в том 
числе и потому, что содержатся в Гражданском кодексе Российской Федерации.

Другие сформулированные в Проекте дефиниции являются нечеткими, неясными и не-
однозначными, а значит неизбежно, создадут на практике дополнительные правопримени-
тельные проблемы.

в качестве примера можно привести следующее.
Согласно пункту 1 статьи 4 Проекта «оптовый оборот сельскохозяйственной продукции – ре-

ализация сельскохозяйственной продукции оптовыми партиями посредством оптовой торговли». 
Далее дано определение «оптовой партии». вместе с тем Проект не содержит определения 
«оптовой торговли», а в тексте Проекта периодически упоминается не имеющая в нем спе-
циального определения «оптовая продажа».

Другой пример.
Согласно пункту 2 той же статьи 4 Проекта «оптовая партия – партия сельскохозяйственной 

продукции одного наименования, предназначенная для использования ее в предпринимательской 
деятельности или для иных целей, не связанных с личным, семейным, домашним и иным подобным 
использованием». в данном определении нет никакого упоминания о каком-либо минималь-
ном или ином количестве единиц продукции. вместе с тем пункт 2 части 2 статьи 6 Проекта 
определяет, что в полномочия федерального органа исполнительной власти, осуществляю-
щего функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулиро-
ванию в сфере агропромышленного комплекса, входит «установление размеров оптовых пар-
тий сельскохозяйственной продукции одного наименования, реализуемых на оптовых рынках». 
Очевидно, что данные положения Проекта не согласованы между собой.

5. в соответствии с пунктом 5 статьи 4 Проекта «управляющая рынком компания – юридиче-
ское лицо, которому принадлежит оптовый рынок и которое имеет разрешение на организацию 
оптового рынка, полученное в порядке, установленном настоящим федеральным законом».
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таким образом, статус управляющей рынком компании может приобрести любое юриди-
ческое лицо – организация, зарегистрированная не только в форме хозяйственного общества 
или товарищества, но и в форме, например, фонда, автономной некоммерческой организа-
ции, учреждения, некоммерческого партнерства, т. е. некоммерческая организация.

в соответствии со статьей 50 Гражданского кодекса Российской Федерации некоммерческие 
организации могут осуществлять предпринимательскую деятельность лишь постольку, посколь-
ку это служит достижению целей, ради которых они созданы, и соответствующую этим целям.

Анализ Проекта позволяет сделать вывод о том, что деятельность по оптовому обороту 
сельскохозяйственной продукции на оптовом рынке, во-первых, в буквальном смысле яв-
ляется именно систематической деятельностью, и, во-вторых, такая деятельность направле-
на на извлечение прибыли.

таким образом, фактически Проект исходит из того, что некоммерческие организации, 
получив статус управляющей рынком компании, будут осуществлять деятельность, направ-
ленную на систематическое получение прибыли.

С таким подходом нельзя согласиться, поскольку он противоречит принципиальным по-
ложениям российского законодательства, в том числе статье 50 Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации, полностью стирает грань между коммерческими и некоммерческими 
организациями, фактически разрушает саму конструкцию «некоммерческой организации» 
и создает широкие возможности обхода законов, в том числе о налогах и сборах.

Кроме того, из названного определения («управляющая рынком компания») и других по-
ложений Проекта нельзя понять, каким образом, на каком основании оптовый рынок должен 
«принадлежать» данному юридическому лицу. Из пункта 4 статьи 9 Проекта следует, что для 
этого достаточно быть собственником одного объекта недвижимости на территории рынка.

6. целый ряд положений Проекта устанавливает различные требования, предписания, обя-
занности и т.д. так, согласно части 2 статьи 8 Проекта на территории оптового рынка должны 
предусматриваться места покупателей. Статьей 12 Проекта установлены требования к обору-
дованию оптового рынка. Статьей 18 Проекта установлены требования к организации дея-
тельности по оптовому обороту сельскохозяйственной продукции на оптовом рынке. в силу 
части 2 статьи 23 Проекта торговые места для сельскохозяйственных товаропроизводителей 
и комиссионеров должны соответствовать условиям, необходимым для приемки и хранения 
сельскохозяйственной продукции, принятой от сельскохозяйственных товаропроизводителей 
на комиссию, а также для оформления документов и ведения журналов учета и отчетности.

введение нормы, устанавливающей те или иные предписания, те или иные обязанности, 
требует одновременного введения ответственности за ее несоблюдение, поскольку в против-
ном случае вводимая норма, по сути, лишается регулятивного значения. ввиду этого необхо-
димо определить субъекта ответственности и санкции за подобное нарушение.

Представленный законопроект содержит лишь общую отсылочную норму: «за нарушение 
требований, установленных настоящим федеральным законом, наступает ответственность 
в соответствии с законодательством Российской Федерации» (часть 2 статьи 27 Проекта). Дан-
ная пустая по содержанию норма в случае принятия законопроекта в качестве закона будет 
практически «неработающей».

так, за реализацию на оптовом рынке сельскохозяйственной продукции, не отвечающей 
требованиям качества и безопасности, продавец действительно будет нести ответственность 
«в соответствии с законодательством Российской Федерации», поскольку в законодательстве 
Российской Федерации существует целый ряд нормативных правовых актов, устанавлива-
ющих и требования по качеству и безопасности сельскохозяйственной продукции, и ответ-
ственность за несоблюдение таких требований. Но какую ответственность «в соответствии 
с законодательством Российской Федерации» будет нести управляющая рынком компания, 
например, в случае, если на оптовом рынке не предусмотрены места покупателей; торговые 
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места для сельскохозяйственных товаропроизводителей и комиссионеров не соответствуют 
условиям, перечисленным в части 2 статьи 23 Проекта; управляющая рынком компания не 
формирует и не ведет соответствующие реестры (статьи 21, 22 Проекта) и т.д.

в силу части 2 статьи 14 Проекта «управляющая рынком компания несет ответственность 
за полноту и достоверность сведений о виде, количестве и ценах на сельскохозяйственную про-
дукцию, реализуемую на оптовом рынке, в соответствии с законодательством Российской Фе-
дерации». в данном случае также не представляется возможным установить, о какой ответ-
ственности идет речь.

Как уже отмечалось, Проект не содержит никаких конкретных положений о внесении из-
менений в законодательство об административных правонарушениях или в уголовное зако-
нодательство. таким образом, ряд положений Проекта о тех или иных требованиях, пред-
писаниях и обязанностях не предусматривает последствий в случае их несоблюдения и, как 
следствие, в связи с этим цель Проекта вряд ли будет достигнута.

7. Согласно части 2 статьи 10 Проекта разрешение на организацию оптового рынка под-
лежит переоформлению только в случае реорганизации юридического лица в форме преоб-
разования или изменения его наименования. Почему разработчики Проекта из всех форм 
реорганизации юридического лица остановились только на преобразовании и не указали, на-
пример, на случаи слияния, присоединения?

8. в пункте 3 части 1 статьи 17 Проекта упоминается «приостановление» действия разре-
шения на организацию оптового рынка, однако Проект не содержит никаких положений, 
устанавливающих правила, необходимые в связи с приостановлением действия разрешения 
(основания приостановления; орган, уполномоченный принимать решение о приостановле-
нии; порядок приостановления; сроки приостановления и т.д.).

в пункте 1 части 2 статьи 25 Проекта упоминается «аннулирование» разрешения на орга-
низацию оптового рынка. При этом Проект также не содержит никаких положений, уста-
навливающих те или иные правила в связи с аннулированием разрешения (основания ан-
нулирования; орган, уполномоченный принимать решение об аннулировании; порядок 
аннулирования и т.д.).

9. в силу части 18 статьи 9 Проекта «отказ органа местного самоуправления в предоставлении 
разрешения на организацию оптового рынка или в продлении срока действия разрешения может 
быть обжалован в порядке, установленном законодательством Российской Федерации». Не по-
нятно, о каком «порядке» идет речь в данной норме. если разработчики имели в виду судеб-
ный порядок, то необходимо в таком случае четко и ясно именно это и отразить в Проекте. 
если же, по мнению разработчиков, в названном случае (отказ в предоставлении разрешения 
или в продлении срока его действия) должен быть какой-то специальный порядок обжалова-
ния, то такой «порядок» должен быть закреплен в представленном Проекте, а не подменять-
ся непонятной отсылкой к «законодательству Российской Федерации».

10. в соответствии с подпунктом «е» пункта 4 части 2 статьи 12 Проекта на оптовом рын-
ке должно быть оборудовано доступное для обозрения место, на котором размещается, сре-
ди прочего, «информация, предусмотренная законодательством Российской Федерации о за-
щите прав потребителей». Не понятно, какое отношение «защита прав потребителей» имеет 
к оптовому сельскохозяйственному рынку, учитывая, что на таком рынке объектом купли-
продажи может быть только продукция, «предназначенная для использования ее в предпринима-
тельской деятельности или для иных целей, не связанных с личным, семейным, домашним и иным 
подобным использованием» (пункт 2 статьи 4 Проекта). По смыслу Проекта субъектами право-
отношений, возникающих в связи с деятельностью оптового сельскохозяйственного рынка, 
являются только лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность.

11. По смыслу Проекта субъектами правоотношений, возникающих в связи с деятельно-
стью оптового сельскохозяйственного рынка, являются управляющая рынком компания, 
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сельскохозяйственные товаропроизводители и покупатели. Однако в части 1 статьи 14 Прое- 
кта вместе с покупателями в первый и в последний раз упоминаются «потребители», статус 
которых как участников отношений на оптовом рынке в Проекте не определен.

12. Статья 15 Проекта «Обязанности комиссионера при осуществлении оптовой продажи 
сельскохозяйственной продукции» должна быть исключена.

во-первых, положения данной статьи фактически дублируют положения об обязанностях 
комиссионера, которые закреплены в Гражданском кодексе Российской Федерации.

во-вторых, статьей 20 Проекта установлено, что договоры купли-продажи и договоры комис-
сии заключаются в порядке и на условиях, предусмотренных гражданским законодательством 
Российской Федерации. Нет никакой необходимости из всех условий таких договоров, предусмо-
тренных гражданским законодательством Российской Федерации, специально выделять в Про-
екте обязанности комиссионера. такой подход неизбежно приведет к различному толкованию 
положений статей 15 и 20 Проекта и, как следствие, увеличению числа судебных споров.

13. Определенная часть представленного Проекта содержит положения о необходимости 
формирования и ведения того или иного реестра. так, в соответствии со статьей 17 Проекта 
уполномоченный орган государственной власти субъекта Российской Федерации в установлен-
ном им порядке формирует и ведет региональный реестр оптовых рынков. Управляющая рынком 
компания формирует и ведет реестр сельскохозяйственных товаропроизводителей и комиссио-
неров (статья 21 Проекта), а также реестр договоров о предоставлении торговых мест (статья 22 
Проекта). При этом изменение сведений, содержащихся в реестре, должно быть внесено в ре-
естр не позднее дня, следующего за днем, когда управляющая рынком компания узнала или 
должна была узнать о таком изменении (часть 5 статьи 21, часть 5 статьи 22 Проекта).

в Пояснительной записке разработчики Проекта не указывают, чем вызвана необходимость 
включения в Проект названных положений. Ни из текста Проекта, ни из Пояснительной за-
писки невозможно установить смысл формирования и ведения названных реестров и, главное, 
правовые последствия включения (или невключения) в реестр соответствующих сведений. 
Можно только предположить, что данные реестры не играют правоустанавливающей роли, 
а речь, скорее всего, идет об учете и статистике. Названные положения Проекта нуждаются 
в более четкой и ясной проработке.

14. Некоторые положения Проекта не устанавливают каких-либо новых правил поведе-
ния. Проект содержит очевидные положения либо дозволяет делать то, что и так разрешено. На-
пример, в соответствии с частью 2 статьи 16 Проекта структура и штат управляющей рынком 
компании определяются ею самостоятельно исходя из потребности в управлении оптовым 
рынком. Согласно статье 26 Проекта споры в связи с деятельностью оптового сельскохозяй-
ственного рынка разрешаются в судебном порядке. При этом для разрешения спорных во-
просов, возникающих при осуществлении деятельности по оптовому обороту сельскохозяй-
ственной продукции на оптовом рынке, может быть образован третейский суд в соответствии 
с законодательством Российской Федерации о третейских судах.

х х х

Вывод: проект федерального закона № 537919-5 «Об оптовых сельскохозяйственных рын-
ках» в представленном виде не может быть поддержан.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев



2.7. ФИНАНСОвые СДеЛКИ.  
цеННые БУМАГИ
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СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
28 января 2013 г.  

№ 114-5/2013

ЭкСпертное заключение  
по проектам Федеральных законов «о ФинанСовом уполномоченном  

по правам потребителей уСлуг ФинанСовых организаций»,  
«о внеСении изменений в отдельные законодательные акты  

роССийСкой Федерации в Связи С принятием Федерального закона 
«о ФинанСовом уполномоченном по правам потребителей уСлуг 

 ФинанСовых организаций»

I.
1. Проекты федеральных законов «О Финансовом уполномоченном по правам потреби-

телей услуг финансовых организаций» (далее – Законопроект о финансовом уполномочен-
ном) и «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации 
в связи с принятием Федерального закона «О Финансовом уполномоченном по правам по-
требителей услуг финансовых организаций» (далее – Законопроект о внесении изменений) 
направлены на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации 
и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Минфином России 
(письмо от 17 декабря 2012 г. № 05-06-05/1-546).

2. Разработка Законопроекта о финансовом уполномоченном предусмотрена подпунктом 
«б» пункта 2 перечня поручений Президента Российской Федерации от 21 марта 2012 г. № Пр-
707 по итогам совещания по экономическим вопросам 12 марта 2012 г. и поручениями Пра-
вительства Российской Федерации от 26 марта 2012 г. № вЗ-П13-1681 (пункт 2) и от 23 авгу-
ста 2012 г. № Иш-П13-4964. 

3. Как следует из пояснительной записки, основной целью разработки Законопроекта 
о финансовом уполномоченном является повышение уровня защиты интересов граждан пу-
тем создания эффективной системы досудебного урегулирования споров между гражданами 
и организациями, оказывающими финансовые услуги.

в начале 2012 года Концепция альтернативного урегулирования споров между потреби-
телями финансовых услуг и финансовыми организациями была предметом рассмотрения 



Материалы Международной конференции  
«Гражданское право России: наука, законы, правосудие. Итоги года» 28 февраля 2014 г.

261

на Совете. в заключении Совета (протокол от 30 января 2012 г. № 103) содержалось предло-
жение разработчикам Концепции обосновать необходимость введения на законодательном 
уровне института финансового уполномоченного и создания Службы финансовых уполно-
моченных (далее – Службы), а также привести аргументы, почему уже действующая в России 
модель, предусматривающая возможность альтернативного рассмотрения споров финансо-
вым омбудсменом (института общественного примирителя на финансовом рынке, создан-
ного в рамках Ассоциации российских банков в 2010 г.), подлежит замене. 

Пояснительная записка не содержит ответа на этот вопрос. Более того, в пояснительной 
записке отсутствует какое-либо описание опыта создания института финансового уполномо-
ченного в других странах и существования двух моделей построения такого института, рав-
но как отсутствует упоминание о рекомендациях на этот счет всемирного Банка1, который 
предлагал в России на первом этапе организовать должность омбудсмена финансовой систе-
мы на основе германской модели, поскольку такая служба может быть создана быстро и без 
привлечения средств государственного финансирования.

4. Законопроект о финансовом уполномоченном регулирует:
1) порядок учреждения института финансового уполномоченного, который создается на 

основании закона. Служба создается (часть 1 статьи 13) в форме автономной некоммерческой 
организации, учреждаемой Правительством Российской Федерации (хотя в пояснительной 
записке отмечено, что Служба учреждается с участием организаций (их объединений);

2) порядок управления Службой. высшим коллегиальным органом Службы будет Совет, 
состоящий из 15 членов, назначаемых Правительством Российской Федерации по представ-
лению Минфина России с учетом предложений Банка России, объединений организаций 
и общественных объединений потребителей (их ассоциаций, союзов);

3) порядок финансирования Службы, который предполагает, что имущество Службы фор-
мируется за счет взносов Российской Федерации, обязательных годовых взносов банков 
(100000 рублей или 500000 рублей) и страховых организаций (50000 рублей или 300000 ру-
блей), а также платы за рассмотрение споров финансовым уполномоченным, размер кото-
рой определяется Советом Службы;

4) требования к финансовым уполномоченным и порядок их назначения и досрочного 
прекращения полномочий;

5) процедуру заявления требований граждан в Службу и порядок их рассмотрения, а так-
же основания для прекращения рассмотрения требования;

6) последствия принятия решения финансовым уполномоченным для организаций 
и граждан; 

7) последствия неисполнения обязанности финансовыми организациями по внесению 
взносов (начисляются проценты в двукратном размере действующей ставки рефинансиро-
вания) и исполнению решения финансового уполномоченного;

Законопроект о внесении изменений предусматривает:
1) возможность финансового уполномоченного знакомиться с документами, в которых со-

держится информация, составляющая банковскую и страховую тайны;

1      Рекомендации всемирного Банка, по результатам «Диагностического обзора защиты прав потребителей 
на рынке финансовых услуг России в 2009 г.». в указанных рекомендациях предлагается на первом этапе 
организовать должность омбудсмена финансовой системы на основе Германской модели, поскольку такая 
служба может быть создана быстро и без привлечения средств государственного финансирования. в дол-
госрочной перспективе всемирный Банк предлагает рассмотреть опыт великобритании, Ирландии, Ка-
нады и швеции, где службы финансового омбудсмена работают независимо от финансовых организаций. 
Представляется, что такой подход является наиболее логичным, тем более, что он уже фактически реали-
зуется на практике.
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2) административную ответственность финансовых организаций за неисполнение закона 
о финансовом уполномоченном (за неуплату взносов, за неисполнение решений, за отказ от 
предоставления документов и т.д.).

II.
К проекту имеется ряд концептуальных замечаний:
1. Без подробного обоснования, в том числе финансово-экономического, согласить-

ся с предложенной моделью создания финансового уполномоченного нельзя. Имеющееся 
финансово-экономического обоснование (далее – ФЭО) содержит лишь два утверждения – 
из бюджета потребуется 100000 рублей для внесения в имущество Службы, а на первые два 
года переходного периода – 20000000 рублей. Почему ФЭО указанны именно эти цифры и как 
они рассчитаны, неясно. Очевидно лишь одно: поскольку нормы об обязательных взносах 
финансовых организаций вступают в силу только через 2 года после вступления в силу зако-
на, Служба либо до этого не приступит к работе, либо для ее финансирования потребуются 
дополнительные бюджетные ассигнования.

2. Законопроект о финансовом уполномоченном не содержит норм, которые бы встраива-
ли Службу в существующую в России систему рассмотрения споров, на что уже обращалось 
внимание в Заключении Совета на Концепцию. Законопроект о финансовом уполномочен-
ном предусматривает необходимость финансовой организации исполнять решение финан-
сового уполномоченного. Однако нормы, которые бы обеспечивали принудительное испол-
нение такого решения не предусмотрены. 

Содержащиеся в законопроекте механизмы не обеспечивают интересы граждан и нару-
шают права финансовых организаций. Последствием неисполнения решения финансового 
уполномоченного для организации является наложение административного штрафа (от 20000 
до 50000 рублей). А граждане вынуждены будут обращаться с исковыми требованиями в суд, 
где дело будет рассматриваться по существу, иначе они не смогут получить исполнительный 
лист. При этом течение срока исковой давности на время рассмотрения спора финансовым 
уполномоченным и на исполнение его решения не приостанавливается. если закон будет 
принят в представленном виде, для граждан предложенная процедура рассмотрения споров 
окажется бесполезной и еще более затратной.

3. Установленные Законопроектом о финансовом уполномоченном процедуры рассмотре-
ния споров, требования к решению и его исполнению вызывают серьезные возражения.

3.1. Статья 6 содержит правила определения споров, которые могут быть предметом рас-
смотрения финансовым уполномоченным, и определяет их как «споры, связанные с воз-
никновением и прекращением денежных обязательств по предоставлению услуг, в том чис-
ле вытекающие из договоров и нормативных правовых актов.». требуется по меньшей мере 
пояснение, о каких услугах, вытекающих из нормативных актов, идет речь, поскольку сами 
услуги оказываются только на основании договора.

3.2. Законопроект (статья 12, часть 2) содержит требования к решению финансового упол-
номоченного. так, «решение Финансового уполномоченного должно быть аргументиро-
ванным, не противоречить общим принципам права и обычаям, соответствовать требованиям 
добросовестности, разумности и справедливости.». Это означает, что решение финансового 
уполномоченного не только может, но и не должно основываться на нормах закона. 

3.3. Законопроект не предусматривает возможность сторон обжаловать принятое финансо-
вым уполномоченным решение. Финансовые организации обязаны выполнять любое реше-
ние финансового уполномоченного. Административный штраф вряд ли будет стимулировать 
выполнение явно незаконного решения, тем более что для самих финансовых организаций 
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исполнение такого решение будет означать появление новых требований других граждан по 
тем же основаниям. Поэтому финансовая организации предпочтет заплатить администра-
тивный штраф и не исполнять решение, а гражданин будет вынужден обратиться в суд, но 
не для получения исполнительного листа, а с иском по тому же предмету спора, и будет дол-
жен представить доказательства со ссылками уже на нормы закона и договора, а не на «об-
щие принципы права и обычаи».

4. Законопроект содержит упоминание о договоре присоединения к Службе (пункт 4 ста-
тьи 2 и подпункт 4 части 1 статьи 14) и указание на то, что типовой договор присоединения 
утверждается Советом Службы. Поскольку в законопроекте и пояснительной записке отсут-
ствует даже общая характеристика такого договора, трудно представить, какие отношения он 
будет регулировать и насколько к нему применимы положения Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации.

5. Не могут быть поддержаны положения законопроекта, которые вносят изменения в ста-
тью 26 Федерального закона «О банках и банковской деятельности», предусматривающую, 
что «информация об операциях, о счетах и вкладах физических лиц представляется кредит-
ными организациями Финансовому уполномоченному по правам потребителей услуг фи-
нансовых организаций в случаях и порядке, которые предусмотрены Федеральным законом 
«О Финансовом уполномоченном по правам потребителей услуг финансовых организаций». 
в действительности никакого порядка и случаев получения такой информации в Законопро-
екте о финансовом уполномоченном не установлено. Это касается также положений Законо-
проекта о внесении изменений, предусматривающих доступ к тайне страхования.

Представляется, что предлагаемые законопроектами процедуры альтернативного рассмо-
трения споров нарушают права граждан и организаций, являются экономически затратны-
ми и на деле не снижают нагрузку на судебную систему. 

III.
в Законопроектах имеется много внутренних противоречий, некоторые нормы сфор-

мулированы крайне небрежно (см. например, пункт 1 статьи 3 Законопроекта о внесении 
изменений1).

тексты обоих законопроектов изобилуют «юридическими инновациями». Например, име-
ется норма, которая позволяет отдельным организациям объявить о «досрочном» вступле-
нии в силу в отношении них федерального закона, который еще не вступил в силу (статья 29 
пункт 1 Законопроекта о финансовом уполномоченном) и положение о том, что закон всту-
пает в силу «не ранее, чем по истечении одного месяца со дня его официального опублико-
вания..» (статья 5 Законопроекта о внесении изменений). К сожалению, список таких инно-
ваций может быть продолжен.

х х х

Вывод: проекты федеральных законов «О Финансовом уполномоченном по правам потре-
бителей услуг финансовых организаций» и «О внесении изменений в отдельные законода-

1      Непредставление или несвоевременное представление организацией разъяснений и комментариев относи-
тельно обращения заявителя с жалобой на данную организацию, а также требуемых Финансовым уполномо-
ченным по правам потребителей услуг финансовых организаций документов и сведений, непрепятствование 
рассмотрению обращения заявителя по существу – влечет предупреждение или наложение административного 
штрафа на должностных лиц в размере от одной тысяч до трех тысяч рублей; на юридических лиц – от пяти 
тысяч до двадцати тысяч рублей.
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тельные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О Финансо-
вом уполномоченном по правам потребителей услуг финансовых организаций» не могут быть 
поддержаны, по соображениям как концептуального, так и юридико-технического характе-
ра. Законопроекты в случае их принятия приведут к существенным нарушениям прав граж-
дан и организаций и могут быть квалифицированы как противоречащие частям 1 и 2 статьи 
46 и части 1 статьи 47 Конституции Российской Федерации, а цель законопроектов – повы-
шение уровня защиты интересов граждан путем создания эффективной системы досудебно-
го урегулирования споров между гражданами и организациями, оказывающими финансовые 
услуги, не будет достигнута.

Председатель Совета      в.Ф. Яковлев



265

СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57
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№ 116-7/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона  

«о внеСении изменений в Статью 36.15 Федерального закона  
«о негоСударСтвенных пенСионных Фондах»

Проект федерального закона «О внесении изменений в статью 36.15 Федерального зако-
на «О негосударственных пенсионных фондах» (далее – Проект) направлен на рассмотрение 
Совета по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства Министер-
ством финансов Российской Федерации (письмо от 18.02.2013 № 05-01-11/4309).

Проект предусматривает снижение количественных ограничений в структуре портфеля 
негосударственного пенсионного фонда (далее – НПФ) при инвестировании средств пен-
сионных накоплений. в частности предлагается снять такие ограничения для инвестирова-
ния в ценные бумаги российских эмитентов, у которых имеется рейтинг долгосрочной кре-
дитоспособности не ниже суверенного рейтинга Российской Федерации по обязательствам 
в валюте Российской Федерации или в иностранной валюте. Проект также предусматривает, 
что максимальная доля в инвестиционном портфеле НПФ денежных средств в рублях и ино-
странной валюте на счетах и депозитах в кредитных организациях будет устанавливаться Пра-
вительством Российской Федерации. Кроме того, Проект вводит полномочие федерально-
го органа исполнительной власти устанавливать порядок устранения нарушений требований 
закона к структуре портфеля и порядок определения и расчета ущерба, причиненного НПФ 
управляющей компанией в случае ее умышленных действий, которые привели к нарушению 
структуры портфеля.

Расширение возможностей инвестирования средств пенсионных накоплений позволит, 
с одной стороны, увеличить доход при инвестировании указанных средств за счет увеличения 
доли ценных бумаг надежных российских эмитентов в портфеле НПФ, а с другой стороны – 
избежать убытков в кризисные периоды за счет возможности принимать на уровне Прави-
тельства Российской Федерации решения об увеличении доли денежных средств в портфе-
ле НПФ до ста процентов. 
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Предлагаемые поправки фактически дублируют уже принятые 3 декабря 2012 года (Феде-
ральный закон № 242-ФЗ  «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Рос-
сийской Федерации по вопросам выплат за счет средств пенсионных накоплений») измене-
ния в Федеральный закон «Об инвестировании средств для финансирования накопительной 
части трудовой пенсии в Российской Федерации». 

Концепция Проекта не вызывает возражений, поскольку в результате его принятия рас-
ширится круг инструментов для инвестирования пенсионных накоплений и увеличится воз-
можность учитывать рыночную ситуацию при принятии решения об инвестировании средств 
пенсионных накоплений, а также будут созданы равные условия инвестирования средств 
пенсионных накоплений независимо от того, остались ли они в ПФР России или переданы 
в НПФ. 

 в тоже время положения Проекта, предусматривающие необходимость установления спе-
циального порядка устранения нарушения структуры портфеля НПФ, представляются из-
лишними, поскольку наличие унифицированного порядка устранения нарушений структуры 
портфеля, которые вызваны рыночными факторами, может привести к убыткам. возмож-
но, следует отказаться от установления такого порядка и позволить управляющим компани-
ям самим определять, с учетом рыночной ситуации, в каком порядке осуществлять реализа-
цию активов.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в статью 36.15 Федерального 
закона «О негосударственных пенсионных фондах» может быть поддержан.

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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Одобрено Советом
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№ 117/оп-2/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 230578-6  

«о внеСении изменения в Статью 855 гражданСкого кодекСа  
роССийСкой Федерации»

Проект федерального закона № 230578-6 «О внесении изменения в статью 855 Граждан-
ского кодекса Российской Федерации» (об изменении очередности списания денежных 
средств со счета) (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета при Президенте Рос-
сийской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодатель-
ства Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации (письмо 
от 27.03.2013 № А6-2502).

Как следует из Пояснительной записки, целью законопроекта является приведение действу-
ющего гражданского законодательства в соответствие с правовой позицией Конституцион-
ного Суда Российской Федерации, высказанной им в Постановлении от 23 декабря 1997 года  
№ 21-П (далее – Постановление). 

в данном Постановлении Конституционный Суд Российской Федерации, рассматривая 
вопрос конкуренции между платежными документами на перечисление денежных средств 
в качестве налогов в бюджет и платежными документами, направленными на перечисление 
заработной платы, применительно к очередности списания денежных средств со счета, уста-
новленной пунктом 2 статьи 855 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК), 
признал приоритет платежных документов, обязательных для исполнения, перед платежными 
документами, направленными на добровольное исполнение обязанностей должника, в том 
числе в части уплаты налогов.

Положение абзаца четвертого пункта 2 статьи 855 ГК в редакции Федерального закона от 
24 октября 1997 г. № 133-ФЗ признано не соответствующим Конституции Российской Феде-
рации, исходя из того, что установленное в абзаце пятом этого пункта обязательное списание 
по платежным документам, предусматривающим платежи в бюджет и внебюджетные фонды, 
означает только взыскание задолженности по указанным платежам на основании поручений 
налоговых органов и органов налоговой полиции, носящих бесспорный характер.
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Проектом предлагается при недостаточности денежных средств на счете для удовлетворе-
ния всех предъявленных к нему требований в третью очередь производить списание по пла-
тежным документам, предусматривающим перечисление или выдачу денежных средств для 
расчетов по оплате труда с лицами, работающими по трудовому договору (контракту), а так-
же по платежным документам, предусматривающим взыскание задолженности по платежам 
в бюджеты бюджетной системы Российской Федерации, в том числе в бюджеты государствен-
ных внебюджетных фондов.

Законопроект под другим названием «О внесении изменения в пункт 2 статьи 855 Граж-
данского кодекса Российской Федерации» ранее уже дважды рассматривался Советом при 
Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского 
законодательства.

в Заключении (протокол от 23.04.2012 № 107) Совет отметил, что необходимость приведе-
ния действующего гражданского законодательства в соответствие с правовой позицией Кон-
ституционного Суда Российской Федерации не вызывает возражений. Однако Совет обра-
тил внимание на недостатки представленного законопроекта и указал на то, что законопроект 
нуждается в доработке.

Повторно представленный законопроект был доработан с учетом замечаний Совета. в со-
ответствии с Заключением Совета (протокол от 24.09.2012 № 110) законопроект «О внесе-
нии изменения в пункт 2 статьи 855 Гражданского кодекса Российской Федерации» был 
поддержан.

Однако анализ представленного Проекта позволяет сделать вывод о том, что на рассмотре-
ние Совета направлен законопроект, практически полностью повторяющий первоначальный 
законопроект «О внесении изменения в пункт 2 статьи 855 Гражданского кодекса Российской 
Федерации», который не был поддержан Советом (Заключение от 23.04.2012 № 107).

По результатам рассмотрения Проекта необходимо отметить следующее.
1. По смыслу статьи 80 Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде 

Российской Федерации» целью внесения Правительством Российской Федерации в Государ-
ственную Думу проекта федерального закона является закрепление в законе положения, ко-
торое в полной мере соответствует правовой позиции Конституционного Суда Российской 
Федерации и исключает какое-либо иное толкование.

Абзац четвертый пункта 2 статьи 855 ГК в редакции Проекта не устраняет имеющихся про-
тиворечий, по поводу которых Конституционный Суд Российской Федерации занял опре-
деленную правовую позицию. в частности, как указывалось выше, в своем Постановлении 
Конституционный Суд Российской Федерации исходил из того, что добровольные перечис-
ления должника не могут иметь приоритет перед обязательными к исполнению платежными 
документами. Между тем, из текста абзаца 4 пункта 2 статьи 855 ГК в редакции Проекта не 
удается достаточно точно определить лицо (применительно к уплате налогов – владелец счета 
или налоговый орган), по платежному документу которого должно быть произведено списа-
ние денежных средств в рамках данной очереди. Именно из-за подобной неясности и редак-
ционной неточности и потребовалось выявление смысла закона Конституционным Судом 
Российской Федерации, которое было сделано им в названном Постановлении.

Проект содержит фразу «взыскание задолженности по платежам в бюджеты», и можно пу-
тем толкования данной фразы сделать вывод, что речь идет именно о взыскании, а не добро-
вольном перечислении платежей. Однако, поскольку разработчики Проекта поставили зада-
чу привести положения абзаца 4 пункта 2 статьи 855 ГК в соответствие с правовой позицией 
Конституционного Суда Российской Федерации, то данная норма должна быть изложена чет-
ко и ясно, с указанием на взыскание задолженности по решениям налоговых органов.
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2. Принятие абзаца 4 пункта 2 статьи 855 ГК в редакции Проекта может привести к послед-
ствиям, которые не соответствуют правовой позиции Конституционного Суда Российской 
Федерации, высказанной им в Постановлении и которые нарушают обоснованное и справед-
ливое распределение денежных средств со счета должника между его кредиторами.

Как показывает практика, налоговые органы при вынесении решения о взыскании неупла-
ченного налога (недоимки) одновременно выносят решение о привлечении налогоплатель-
щика к ответственности за несвоевременную уплату налога и начислении на них штрафов и/
или пени с неуплаченной суммы налога. Проект указывает на «задолженность по платежам 
в бюджеты бюджетной системы». такая формулировка позволит налоговым органам взыски-
вать в рамках третьей очереди не только налоги и сборы, но и штрафы и/или пени, так как 
всё, что должно быть уплачено в бюджет, в том числе и в качестве санкций, является плате-
жом в бюджеты бюджетной системы.

Однако такой подход не соответствует правовой позиции Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации, который в названном Постановлении рассматривал вопрос возможно-
го приоритета между выплатой заработной платы и уплатой налоговых недоимок. Обязан-
ность уплатить штрафы и/или пени за несвоевременную уплату налогов не рассматривается 
Конституционным Судом Российской Федерации как обязанность по уплате налогов. в свя-
зи с этим Проект должен ясно и четко указывать на «задолженность по налогам».

Кроме того, «задолженность по платежам в бюджеты» может быть истолкована не толь-
ко как обязанность по уплате налоговых недоимок, но и как обязанность уплатить долг по 
гражданско-правовым обязательствам (например, аренда, кредит). такой подход не соответ-
ствует правовой позиции Конституционного Суда Российской Федерации.

таким образом, представленный Проект нуждается в доработке.

Общий вывод: проект федерального закона № 230578-6 «О внесении изменения в статью 
855 Гражданского кодекса Российской Федерации» в представленном виде не может быть 
поддержан.

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев



270

СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Одобрено Советом
8 мая 2013 г.  

№ 117/оп-3/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в чаСть вторую 

гражданСкого кодекСа роССийСкой Федерации и отдельные  
законодательные акты роССийСкой Федерации и признании утратившими Силу 

отдельных положений законодательных актов  
роССийСкой Федерации»

1. Проект федерального закона «О внесении изменений в часть вторую Гражданского ко-
декса Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации 
и признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской 
Федерации» (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета при Президенте Россий-
ской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства Ап-
паратом Правительства Российской Федерации (письмо от 06.04.2013 № П13-16029).

2. Как следует из Пояснительной записки, Проект подготовлен в соответствии с пунктом 17  
Плана мероприятий по созданию международного финансового центра в Российской Фе-
дерации, утвержденного распоряжением Правительства Российской Федерации от 11 июля 
2009 г. N 911-р. Названным пунктом на Минфин России, ФСФР России и Минэкономраз-
вития России возложена задача подготовить с участием центрального Банка Российской Фе-
дерации проект федерального закона, вводящий в законодательство понятие «безотзывный 
банковский вклад физических лиц». 

3. в представленном Проекте предлагается внести изменения в положения главы 44 Граж-
данского кодекса Российской Федерации (далее – ГК), исключив из ГК пункт 3 статьи 835 
и изменив редакцию статей 837 и 844 ГК. Из пункта 2 статьи 837 ГК устраняется правило 
о том, что условие договора об отказе гражданина от права на получение вклада по первому 
требованию ничтожно. Гражданам, как и юридическим лицам, будет предлагаться такая воз-
можность, как внесение в банк «безотзывных» вкладов.

в Проекте предлагается закрепить существование трех видов вкладов – вклад до востре-
бования, срочный вклад на условиях, предусматривающих право досрочного востребования 
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суммы вклада или ее части, и срочный вклад на условиях, не предусматривающих такого пра-
ва. Соответствующие изменения вносятся в статью 837 ГК и статью 36 Федерального закона 
«О банках и банковской деятельности».

4. Анализ представленного Проекта позволяет сделать следующие выводы.
4.1. вопрос о необходимости введения в законодательство Российской Федерации тако-

го института как «безотзывный банковский вклад физических лиц» ранее уже неоднократно 
рассматривался Советом при Президенте Российской Федерации по кодификации и совер-
шенствованию гражданского законодательства.

вопрос о совершенствовании законодательства о банковских счетах и банковских вкладах 
обсуждался Советом также в рамках разработки Концепции развития гражданского законо-
дательства Российской Федерации в соответствии с Указом Президента Российской Феде-
рации от 18 июля 2008 г. № 1108.

По результатам обсуждения названного вопроса Совет не поддержал идею введения в зако-
нодательство Российской Федерации такого института как «безотзывный банковский вклад 
физических лиц».

Данный вопрос обсуждался при подготовке законопроекта № 47538-6 «О внесении изме-
нений в части первую, вторую, третью и четвертую Гражданского кодекса Российской Фе-
дерации, а также в отдельные законодательные акты Российской Федерации». По резуль-
татам обсуждения в данном законопроекте предлагается совершенствовать положения ГК 
в части регулирования отношений в связи с выпуском банком сберегательного (депозитно-
го) сертификата. в соответствии с законопроектом № 47538-6 банк вправе выпускать сбере-
гательные сертификаты с условием отказа вкладчика от права на получение вклада по пер-
вому требованию.

Концепция развития гражданского законодательства Российской Федерации и законопро-
ект № 47538-6 «О внесении изменений в части первую, вторую, третью и четвертую Граждан-
ского кодекса Российской Федерации, а также в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации» были опубликованы для всеобщего обсуждения. По настоящее время продол-
жается активное обсуждение названных документов, однако идею введения в законодатель-
ство Российской Федерации такого института как «безотзывный банковский вклад физиче-
ских лиц» поддерживают только представители банковского сообщества.

в связи с этим Совет считает, что вопрос о «безотзывных банковских вкладах» нуждается 
в тщательной проработке, а представленный Проект не должен рассматриваться в качестве 
отдельной самостоятельной законодательной инициативы. Положения Проекта должны рас-
сматриваться в неразрывной связи с названной комплексной законодательной работой по со-
вершенствованию гражданского законодательства Российской Федерации.

4.2. Аналогичные законопроекты о так называемых безотзывных банковских вкладах ра-
нее уже получали отрицательную экспертную оценку Совета. Необходимо отметить, что пред-
ставленный Проект принципиально ничем не отличается от ранее рассмотренных законо-
проектов. Данный Проект также не может быть поддержан.

4.2.1. Пояснительная записка к Проекту, так же как и предыдущие пояснительные записки 
к предыдущим законопроектам, не содержит никакого экономического обоснования (воз-
можный приток или, напротив отток вкладов граждан, размеры увеличения кредитных воз-
можностей банков и т.п.). Пояснительная записка не содержит конкретных экономических 
доводов, доказательств, фактов, подтверждающих, что введение безотзывных вкладов улуч-
шит положение банков и российской экономики в целом.

4.2.2. в Заключении от 15 ноября 2010 г. № 87 Совет отметил следующее. Лишая вкладчика-
гражданина права на односторонний отказ от договора, разработчики Проекта обосновывают 
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это тем, что такой вид вклада избран гражданином по его воле, а главное, отвечает интересам 
банка, поскольку обеспечивает ему возможность свободного распоряжения привлеченными 
средствами в течение конкретного срока. Однако Проект оставляет открытым вопрос о воз-
можности изменения или расторжения договора «безотзывного вклада» по основаниям, пред-
усмотренным статьями 450 – 451 ГК. 

Существует ряд обстоятельств, которые, вне всякого сомнения, должны предоставлять 
вкладчику-гражданину право потребовать досрочного возврата вклада, на каких бы условиях 
он не был внесен. Речь может идти о применении к банку мер по предупреждению банкрот-
ства кредитных организаций до дня отзыва лицензии на осуществление банковских опера-
ций, о существенном изменении банковских ставок в результате макроэкономических про-
цессов, о внезапном тяжелом заболевании гражданина, требующем значительных расходов, 
о причинении вкладчику ущерба в результате стихийного бедствия и т.п.

в связи с этим, если и допускать возможность конструкции договора «безотзывного вкла-
да», то при этом следует сформулировать предельно ясный перечень оснований, а также по-
рядок и последствия изменения или расторжения этого договора при наступлении чрезвычай-
ных обстоятельств, при существенном нарушении договора банком или при существенном 
изменении обстоятельств.

Представленный Проект таких положений не содержит.
4.2.3. в предыдущих заключениях на аналогичные проекты обращалось внимание на то, 

что помимо тех изменений законодательства, которые предлагаются в Проекте, Проект дол-
жен предусматривать и изменение статьи 32 Закона Российской Федерации «О защите прав 
потребителей», предусматривающей право потребителя на отказ от договора в любое время.

4.3. в Проекте закреплено положение, не относящееся к целям и задачам законопроек-
та, вытекающим из распоряжения Правительства Российской Федерации от 11 июля 2009 г. 
№ 911-р (см. п. 2 настоящего Заключения).

 в Проекте предлагается исключить из статьи 835 ГК пункт 3, в соответствии с которым 
вкладчик может потребовать немедленного возврата суммы вклада, а также уплаты на нее 
процентов, предусмотренных статьей 395 ГК, и возмещения сверх суммы процентов всех 
причиненных вкладчику убытков в случаях привлечения денежных средств гражданина или 
юридического лица путем продажи им акций и других ценных бумаг, выпуск которых при-
знан незаконным, а также в случаях привлечения денежных средств гражданина во вклады 
под векселя или иные ценные бумаги, исключающие получение их держателями вклада по 
первому требованию. 

Эта предлагаемая в проекте новелла, устраняющая из закона меры специальной право-
вой защиты лиц при привлечении их денежных средств в правовых формах, не относящихся 
к банковскому вкладу, и чаще всего прикрывающих собой мошенничество, ухудшает поло-
жение граждан по сравнению с существующим правовым регулированием и не может быть 
поддержана.

в заключение следует еще раз подчеркнуть, что аналогичные законопроекты ранее уже 
получали отрицательную оценку Совета. Практически все замечания, содержавшиеся в За-
ключении Совета от 15 ноября 2010 г. № 87, сохраняют силу и в отношении рассматривае-
мого Проекта.

Общие выводы: Совет не считает возможным поддержать проект федерального закона «О вне-
сении изменений в часть вторую Гражданского кодекса Российской Федерации и отдельные 
законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу отдельных по-
ложений законодательных актов Российской Федерации» в представленном виде. 
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Принимая во внимание, что представленный Проект непосредственно затрагивает иму-
щественное положение и интересы многих миллионов российских граждан, Совет рекомен-
дует провести общественное обсуждение Проекта в соответствии с Указом Президента Рос-
сийской Федерации от 9 февраля 2011 года № 167 «Об общественном обсуждении проектов 
федеральных конституционных законов и федеральных законов». 

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона  

«о внеСении изменений в закон роССийСкой Федерации  
«о защите прав потребителей»

Проект федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации 
«О защите прав потребителей» (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета при Пре-
зиденте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского зако-
нодательства Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации 
(письмо от 30.08.2013 № А6-7101).

Представленный Проект направлен на установление обязанности продавца (исполните-
ля) обеспечивать возможность оплаты товаров (работ, услуг) посредством наличных расче-
тов и платежных карт по выбору потребителя.

Как сказано в Пояснительной записке к Проекту, предлагаемые поправки «обеспечат рав-
ные права потребителей с точки зрения используемых средств платежа, как в наличной, так 
и в безналичной форме. Это положительно скажется на развитии безналичных форм опла-
ты, а также доступности платежной инфраструктуры».

Анализ Проекта позволяет сделать вывод о том, что в представленном виде законопроект 
не может быть поддержан по следующим основаниям.

1. Закон Российской Федерации от 7 февраля 1992 г. № 2300-1 «О защите прав потреби-
телей» (далее – Закон) предлагается дополнить новой статьей 161. Пунктом 1 данной статьи 
устанавливается обязанность продавца (исполнителя) обеспечить возможность оплаты това-
ров (работ, услуг) путем наличных расчетов, а также с использованием платежных карт соци-
ально значимых платежных систем по выбору потребителя.

таким образом, фактически в Проекте идет речь об императивном регулировании отноше-
ний между продавцом (исполнителем) и потребителем в части оплаты товаров (работ, услуг). 
При этом (и на это обращено внимание и в Пояснительной записке) действующим россий-
ским законодательством предусмотрена административная ответственность за продажу това-
ров, выполнение работ либо оказание населению услуг ненадлежащего качества или с нару-
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шением установленных законодательством Российской Федерации требований (статья 14.4 
Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях).

Предлагаемый разработчиками Проекта подход вызывает определенные сомнения.
в соответствии с пунктом 1 статьи 8 Конституции Российской Федерации в Российской 

Федерации гарантируются свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств, 
поддержка конкуренции, свобода экономической деятельности.

в силу пункта 1 статьи 34 Конституции Российской Федерации каждый имеет право на сво-
бодное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не 
запрещенной законом экономической деятельности.

в соответствии с пунктом 2 статьи 1 Гражданского кодекса Российской Федерации граж-
дане (физические лица) и юридические лица приобретают и осуществляют свои граждан-
ские права своей волей и в своем интересе. Они свободны в установлении своих прав и обя-
занностей на основе договора и в определении любых не противоречащих законодательству 
условий договора.

в силу пункта 1 статьи 421 Гражданского кодекса Российской Федерации граждане и юри-
дические лица свободны в заключении договора.

Согласно пункту 1 статьи 861 Гражданского кодекса Российской Федерации расчеты с уча-
стием граждан, не связанные с осуществлением ими предпринимательской деятельности, могут 
производиться наличными деньгами без ограничения суммы или в безналичном порядке.

таким образом, действующее российское законодательство не содержит каких-либо пре-
пятствий для продавцов (исполнителей) и потребителей использовать для расчетов платеж-
ные карты социально значимых платежных систем. такая возможность оплаты товаров (ра-
бот, услуг) гарантирована Конституцией Российской Федерации и закреплена в Гражданском 
кодексе Российской Федерации и других законах.

При таком правовом регулировании государство должно не обязывать участников граж-
данского оборота под страхом административной ответственности применять ту или иную 
форму расчетов, а создавать условия, стимулировать продавцов (исполнителей) приобретать 
и устанавливать соответствующее электронное оборудование, активнее использовать современ-
ные технологии для осуществления расчетов платежными картами.

2. в Пояснительной записке разработчики Проекта обращают внимание на то, что дей-
ствующим российским законодательством потребителям предоставлено право осуществлять 
расчеты за товары (работы, услуги) в безналичном порядке, однако «на практике данное пра-
во потребителя ограничено волеизъявлением продавцов (исполнителей), которые зачастую 
не предоставляют потребителю возможностей безналичной оплаты».

К сожалению, в Пояснительной записке разработчики Проекта не указывают, чем вызва-
но такое поведение продавцов (исполнителей), которые «не предоставляют потребителю воз-
можностей безналичной оплаты». в Пояснительной записке не приведена какая-либо ста-
тистика, не указаны какие-либо факты и данные, иная информация, на основании которых 
можно было бы получить представление о том, в каких областях торговли (работ, услуг), как 
часто, в каких объемах и т.д. в настоящее время в Российской Федерации осуществляются 
(не осуществляются) расчеты с использованием платежных карт; в чем причина слабого, по 
мнению разработчиков Проекта, развития безналичных форм оплаты.

в Пояснительной записке не указано, проводились ли какие-либо исследования, на основа-
нии которых можно было бы сделать вывод о том, что у всех продавцов (исполнителей) Россий-
ской Федерации имеется техническая возможность предоставить потребителям возможность 
осуществлять расчеты с использованием платежных карт (полагаем, что в таком исследовании 
должны участвовать не только продавцы (исполнители) Москвы и Санкт-Петербурга).
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таким образом, в Проекте, предлагающем императивное регулирование существенных для 
общества экономических отношений, причем, регулирование, сопровождающееся ответствен-
ностью нарушителя, полностью отсутствуют какое-либо экономическое обоснование вводимо-
го правового режима, указание на экономические предпосылки (для покупателей, заказчиков) 
и на экономические последствия (для продавцов, исполнителей) этого регулирования.

в этой ситуации предлагаемое в Пояснительной записке ограничение сферы применения 
вводимых Проектом правил (ст.161 Закона) субъектами предпринимательской деятельности, 
выручка которых от реализации товаров (работ, услуг) за предшествующий год превышает 60 
млн. рублей, выглядит как сделанное «на глазок», как решение чисто волюнтаристское.

Судя по Пояснительной записке, у составителей Проекта нет даже приблизительного пред-
ставления о том, в какие суммы дополнительных расходов может вылиться реализация пред-
лагаемого режима.

Кроме того, необходимо обратить внимание на то, что в настоящее время в официальных 
источниках соответствующих государственных органов, а также в средствах массовой ин-
формации периодически публикуется информация о различных правонарушениях (хище-
ния, мошенничество и др.) при осуществлении гражданами-потребителями расчетов с ис-
пользованием платежных карт.

3. вводя для продавцов (исполнителей) императивно обязанность осуществлять расчеты 
с использованием карт социально-значимых платежных систем, Проект ни прямо, ни путем 
отсылки не определяет, какие платежные системы должны считаться «социально-значимыми», 
и тем самым создает почву для споров, в том числе судебных.

4. Пункт 3 статьи 161 Закона в редакции Проекта определяет момент исполнения потребите-
лем обязательства по оплате товаров (работ, услуг) наличными денежными средствами (абзац 
первый) путем перевода денежных средств без открытия банковского счета (абзац второй), пу-
тем перевода денежных средств в рамках применяемых форм безналичных расчетов (абзац тре-
тий). так, в первом случае обязанность считается исполненной с момента внесения наличных 
денежных средств продавцу (исполнителю), во втором – с момента внесения наличных денеж-
ных средств кредитной организации, в третьем – с момента подтверждения кредитной организа-
цией принятия распоряжения потребителя о переводе денежных средств со счета потребителя.

вопрос о совершенствовании законодательства в части определения момента исполне-
ния денежного обязательства по перечислению безналичных денежных средств обсуждал-
ся Советом при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства в рамках разработки Концепции развития гражданского за-
конодательства Российской Федерации в соответствии с Указом Президента Российской Фе-
дерации от 18 июля 2008 г. № 1108.

По результатам обсуждения данного вопроса Совет пришел к выводу о том, что обязатель-
ство должника по уплате безналичных денежных средств считается исполненным при зачислении 
денежных средств на счет банка, в котором у кредитора открыт соответствующий счет, или иного 
банка, указанного кредитором (пункт 2.6. раздела V Концепции развития гражданского зако-
нодательства Российской Федерации, одобренной решением Совета от 7 октября 2009 г.).

в тексте проекта федерального закона № 47538-6 «О внесении изменений в части первую, 
вторую, третью и четвертую Гражданского кодекса Российской Федерации, а также в от-
дельные законодательные акты Российской Федерации», разработанного Советом на основе 
указанной Концепции развития гражданского законодательства, имеются соответствующие 
положения о моменте исполнения денежного обязательства по перечислению безналичных 
денежных средств. Данный законопроект в настоящее время находится на рассмотрении в Го-
сударственной Думе Российской Федерации и принят в первом чтении.
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таким образом, представленный Проект содержит иные положения, отличные от тех, ко-
торые отражены в Концепции развития гражданского законодательства и законопроекте 
№ 47538-6, и в связи с этим не может быть поддержан Советом.

5. К Проекту имеется замечание юридико-технического характера.
в настоящее время Закон Российской Федерации «О защите прав потребителей» содер-

жит статью 37 «Порядок и формы оплаты выполненной работы (оказанной услуги)». Проектом 
предлагается изложить данную статью в новой редакции («Порядок оплаты работы (оказан-
ной услуги)»), а также дополнить Закон новой статьей 161 «Формы и порядок оплаты при про-
даже товаров (выполнении работ, оказании услуг)». в Пояснительной записке отсутствуют 
какие-либо объяснения, чем вызван такой подход с юридико-технической точки зрения.

Учитывая, что отношения между продавцом (исполнителем) и потребителем в части оплаты 
товаров (работ, услуг) регулируют обе указанные статьи, а сами названия статей фактически 
дублируют друг друга, полагаем целесообразным объединить их положения в одну статью.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федера-
ции «О защите прав потребителей» нуждается в существенной доработке и в представленном 
виде не может быть поддержан.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в Статью 861 

гражданСкого кодекСа роССийСкой Федерации  
и кодекС роССийСкой Федерации  

об админиСтративных правонарушениях»

Проект федерального закона «О внесении изменений в статью 861 Гражданского кодекса 
Российской Федерации и Кодекс Российской Федерации об административных правонару-
шениях» (далее – Проект) направлен на рассмотрение Совета при Президенте Российской 
Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства Мини-
стерством финансов Российской Федерации (письмо от 31.10.2013 № 05-07-053/46408).

Проектом предлагается изменить содержание пункта 1 статьи 861 Гражданского кодекса 
Российской Федерации (далее – ГК), устанавливающего, что расчеты с участием граждан, не 
связанные с осуществлением ими предпринимательской деятельности, могут производиться 
наличными деньгами (статья 140) без ограничения суммы или в безналичном порядке. 

Проект предусматривает введение в данную статью ограничения расчета наличными день-
гами суммой в 600 000 рублей, а с 1 января 2016 года – 300 000 рублей.

Кроме того, Проектом предусматривается введение ответственности за нарушение поряд-
ка расчетов наличными деньгами путем внесения изменений в Кодекс Российской Федера-
ции об административных правонарушениях, установив административный штраф для при-
нявших наличный платеж граждан должностных лиц и юридических лиц в размере суммы 
денежных средств, уплаченных в наличном порядке сверх установленной суммы.

внесение предлагаемых изменений, по мнению разработчиков Проекта, снизит кримино-
генность платежей за дорогостоящие покупки, повысит прозрачность расходов на дорогосто-
ящие предметы потребления и услуги, обеспечит прозрачность оборота торгово-сервисных 
организаций, а также будет способствовать усилению борьбы с уклонением от уплаты нало-
гов и сборов и легализацией доходов, полученных преступным путем.
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Представленный Проект ранее уже рассматривался Советом при Президенте Российской 
Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства.

в Заключении от 24 декабря 2012 года (протокол № 113) Совет в целом не возражал про-
тив принятия нормы, определяющей предельный размер расчетов наличными деньгами для 
граждан. вместе с тем Совет отметил, что введение такой нормы требует одновременного вве-
дения ответственности за ее несоблюдение, поскольку в противном случае вводимая норма, 
по сути, лишается регулятивного значения. ввиду этого необходимо определить субъекта от-
ветственности и санкции за подобное нарушение.

Анализ представленного доработанного Проекта позволяет сделать вывод о том, что дан-
ное замечание Совета разработчиками Проекта учтено: соответствующие изменения вносят-
ся в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях.

Вывод: к проекту федерального закона «О внесении изменений в статью 861 Гражданско-
го кодекса Российской Федерации и Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях» замечаний нет.

Председатель Совета     в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 363920-6  

«о рынке деривативов и деятельноСти проФильных операторов  
на внебиржевых ФинанСовых рынках в роССийСкой Федерации» 

Проект федерального закона № 363920-6 «О рынке деривативов и деятельности профиль-
ных операторов на внебиржевых финансовых рынках в Российской Федерации» (далее – 
Проект), направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по коди-
фикации и совершенствованию гражданского законодательства Государственно-правовым 
управлением Президента Российской Федерации (письмо от 21 ноября 2013 г. № А6-9941).

Проект внесен в Государственную Думу членами Совета Федерации е.в. Бушминым, Н.А. 
Журавлевым, в.А. Новиковым и в.А. Петровым.

в соответствии с пояснительной запиской Проект ставит своей целью создание комплекс-
ного законодательного регулирования, которое должно обеспечить единый подход к регули-
рованию субъектов внебиржевого рынка. такими субъектами в соответствии с законопроек-
том являются профильные операторы – кредитные брокеры, форекс операторы, страховые 
операторы, финансовые советники.

Проект определяет понятия, которые, по мнению его авторов, не определены в действую-
щем законодательстве, среди них: сторона по сделке, маржинальная торговля, дериватив как 
инструмент маржинальной торговли, поставщик маржинальной ликвидности. 

Проект в качестве требования к профильным операторам вводит их обязательное членство 
в саморегулируемых организациях (далее – СРО), которые и будут осуществлять регулирова-
ние деятельности указанных операторов путем принятия стандартов, в том числе определять 
существенные условия договора о предоставлении услуг профильными операторами. Роль Бан-
ка России в регулировании профильных операторов заключается в утверждении национальных 
стандартов, которые разрабатываются Советом по внебиржевой финансовой деятельности. 

Значительное число норм Проекта относится к процедурам создания Совета по внебирже-
вой финансовой деятельности и центра по сертификации, а также к определению их функ-
ций и полномочий. 
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По мнению авторов Проекта, его принятие даст возможность российским компаниям хед-
жировать свои валютные риски, не выводя сделки и капитал за границу, и поможет участни-
кам рынка юридически защитить свои инвестиции и применять цивилизованные методы ис-
числения доходов от соответствующих операций и уплате налогов в российский бюджет. 

Проект содержит ряд концептуальных недостатков.
1. Основным концептуальным недостатком является то, что Проект предлагает регулировать 

те области отношений, регулирование которых уже существует. в настоявшее время сформирова-
лась законодательная база, регулирующая деятельность участников гражданского оборота на всех 
сегментах финансового рынка. Соответствующие нормы предусмотрены в федеральных законах 
«О рынке ценных бумаг», «Об организованных торгах», «Об организации страхового дела в Рос-
сийской Федерации», и иных специальных законах. Отношения, не урегулированные в специаль-
ных законах, регулируются общими нормами Гражданского кодекса Российской Федерации. 

2. Проект не имеет самостоятельного предмета регулирования и вторгается в предмет ре-
гулирования других законов.

2.1. термин «внебиржевой финансовый рынок» определяется как совокупность сегментов 
организованного рынка по посредничеству в области кредитования и других видов деятель-
ности. Понятие «организованного рынка по посредничеству» не раскрывается и делает неяс-
ным сам термин «внебиржевой финансовый рынок», что в свою очередь не позволяет опре-
делить круг общественных отношений, которые регулируются Проектом.

2.2. в соответствии со статьей 2 Проекта, его предметом является введение «правовых основ 
регулирования деятельности профильных операторов». Однако в Проекте отсутствует одно-
значное определение «профильного оператора» и «деятельности профильного оператора» 
(пункты 8 и 9 статьи 2, статья 3, статья 6).

в ряде случаев эта деятельность определяется как посредническая (статья 1, статья 2, пункт 7  
статьи 3, статья 4 и др.), а в ряде как разновидность финансового консультирования (пункт 8  
статьи 3).

Применительно к отдельным видам профильных операторов эта деятельность выходит 
за пределы консультационной и посреднической. так, деятельность страховых операторов 
(пункт 16 статьи 3, пункт 1.3 статьи 4) включает в себя иную не запрещенную законом дея-
тельность в области страхования (кроме деятельности страховщика и перестраховщика), а де-
ятельность форекс-операторов включает в себя техническую и информационную поддержку 
соответствующих операций (пункт 14 статьи 3) и «услуги посредничества по осуществлению 
приема, перевода и выплаты денежных средств (подпункт 8 пункта 1.2 статьи 4).

Деятельность профильного оператора, в части деятельности страхового оператора (пункт 15  
статьи 3) совпадает с деятельностью страхового брокера, урегулированной в законодатель-
стве о страховом деле, а определение страхового оператора является прямым заимствовани-
ем из статьи 8 Закон Российской Федерации от 27 ноября 1992 г. № 4015-I «Об организации 
страхового дела в Российской Федерации».

Деятельность финансового советника (пункт 19 статьи 3, пункт 1.4 статьи 4 Проекта) под-
падает под определение брокерской деятельности (статья 3 Федерального закона от 22 апре-
ля 1996 г. № 39-ФЗ «О рынке ценных бумаг»), которая предполагает оказание всех услуг, пе-
речисленных в Проекте. 

целесообразность специального регулирования деятельности кредитного брокера вызы-
вает сомнения, тем более что из Проекта невозможно сделать вывод о содержании такой де-
ятельности, так как используемые в нем термины («согласование о возможности кредито-
вания», «статус заемщика», «сопровождение рассмотрения документов», «схемы погашения 
кредита» и др.) не определены. Консультирования по банковским услугам обычно является 
частью деятельности финансового советника.
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Регулирование деятельности форекс-операторов невозможно до урегулирования отноше-
ний, связанных с совершением операций с участием граждан на рынке расчетных деривати-
вов на валюту. в настоящее время Государственной Думе уже принят в первом чтении зако-
нопроект, направленный на регулирование форекс-дилеров.

таким образом, Проект не имеет самостоятельного предмета регулирования. 
2. Отсутствие у Проекта самостоятельного предмета приводит к тому, что он вторгается 

в предмет регулирования других законов. 
Проект (пункт 4 статьи 7) содержит запрет на осуществление деятельности профильных 

операторов за исключением деятельности, определенной в его статье 4, а также запрет иным 
лицам включать в перечень осуществляемых услуг деятельность, относящуюся к деятельно-
сти, указанной в статье 4 (пункт 2 статьи 8). таким образом, на кредитные и страховые орга-
низации, а также на профессиональных участников рынка ценных бумаг налагается запрет 
на оказание услуг, перечисленных в статье 4 Проекта и, в том числе, на консультирование 
по вопросам соответствующих банковских, брокерских, страховых услуг, что является есте-
ственной и неотъемлемой частью деятельности финансовых организаций.

Кроме того, Проект (подпункт 9 пункта 1.2 статьи 4) предусматривает, что СРО профиль-
ных операторов разрабатывают критерии, предъявляемые к поставщикам ликвидности (то 
есть профессиональным участникам рынка ценных бумаг – брокерам и дилерам, а также 
к кредитным организациям). 

в результате, Проект ограничивает деятельность кредитных, страховых организаций, про-
фессиональных участников рынка ценных бумаг и, по существу, исключает доступ клиентов 
к ним, минуя профильных операторов.

3. Проект не только не имеет самостоятельного предмета регулирования, но и не содержит 
регулирования деятельности основных субъектов регулирования – профильных операторов.

3.1. Проект не содержит прямых норм, регулирующих деятельность профильных операто-
ров (кроме требований о членстве профильных операторов в СРО и обеспечения сохранности 
и конфиденциальности информации, полученной от клиентов), либо содержит требования, 
лишенные юридического смысла, такие, например, как положение о том, что «деятельность 
профильного оператора осуществляется на профессиональной основе» (пункт 2 статьи 7).

в части регулирования деятельности профильных операторов Проект делает отсылку к ак-
там СРО. так, Проект (пункт 2 статьи 7) предусматривает, что стандарты и правила видов де-
ятельности, указанные в его статье 4, определяются регламентами соответствующих СРО про-
фильных операторов. Существенные условия договора о предоставлении услуг профильным 
оператором также разрабатываются СРО профильных операторов (пункт 1 статьи 10). 

3.2. Проект не предусматривает меры контроля за профильными операторами со стороны 
Банка России, ограничивая его полномочия только надзором в отношении СРО профильных 
операторов.

3.3. требования к деятельности профильных операторов предполагают требования о том, 
что они должны действовать в интересах клиентов. Однако выполнение ими различных функ-
ций для компаний, чьи финансовые услуги они предлагают, позволяет предположить, что про-
фильные операторы будут действовать скорее в интересах этих компаний, чем в интересах сво-
их клиентов. в результате профильные операторы будут агентами финансовых организаций, 
а не своих клиентов, вводя их в заблуждение относительно того, что они действуют в интересах 
клиентов. единственное положение Проекта, направленное на предотвращение конфликта ин-
тересов, адресовано страховым операторам (пункт 1.3 статьи 4), которое лишь воспроизводит 
аналогичную норму из страхового законодательства, и содержит запрет страховым операторам 
действовать одновременно в интересах страховщиков и клиентов. Однако этого не достаточ-
но. Для предотвращения конфликта интересов Проект должен содержать нормы, требующие 
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раскрытия информации о получении вознаграждения от финансовых организаций, а также 
ответственность за нарушение обязанностей по соблюдению интересов клиентов.

Предоставляя профильным операторам возможность оказывать услуги в качестве аген-
та (пункт 2 статьи 9), Проект допускает, что клиентом финансовой организации будет не его 
клиент, а сам профильный оператор, что лишает клиента защиты в его отношениях с финан-
совой организацией.

4. Предложение услуг иностранных поставщиков финансовых услуг.
Проект уделяет особое внимание оказанию посреднических услуг по доступу к иностран-

ным «поставщикам ликвидности». Принятие Проекта в предложенном виде создает высо-
кую вероятность создания сети дистрибуции финансовых услуг иностранных организаций, 
в первую очередь на розничном рынке форекс, которые будут избегать регулирования и кон-
троля, которому подчиняются российские финансовые организации. 

5. Большое число норм Проекта не имеют юридического смысла и противоречат поняти-
ям, используемым в других законах.

5.1. в Проекте отсутствует определение многих терминов, используемых в нем: «внебир-
жевой финансовый рынок инвестиционной деятельности», «операции по предоставлению 
доступа к получению услуг», «операции с кредитными, страховыми продуктами и деривати-
вами», «организованный рынок по посредничеству в области кредитования, страховой дея-
тельности и маржинальной торговли», «особые финансовые посредники», «финансовые сдел-
ки», «схема погашения кредита», «инвестирование» и многие другие. в результате невозможно 
оценить нормы, использующие эти термины. При этом в ряде случаев использование терми-
нов лишено юридического смысла.

5.2. в Проекте вводятся определения понятий «кредитная организация», «страховая орга-
низация», «иные участники финансового рынка», противоречащие отраслевому законода-
тельству о банках и банковской деятельности, страховом деле, о рынке ценных бумаг.

Ряд понятий искажают понятия, используемые в других законах. так, использованные в Про-
екте понятия «маржинальная торговля», «кредитное плечо», «дериватив», являются обиходны-
ми терминами, соответствующими понятиям «маржинальная сделка», «размер гарантийного 
обеспечения», «производный финансовый инструмент», определенным в Федеральном законе 
«О рынке ценных бумаг» и принятым в соответствии с ним нормативными правовыми актами. 

Понятия «сделки посредничества», «сделка», «сторона сделки», «статус заемщика» явля-
ются искаженными понятиями, данными нормами гражданского законодательства.

6. Проектом, в нарушение законодательства Российской Федерации о налогах и сборах, на 
форекс-операторов возлагаются функции налогового агента.

Наличие в тексте Проекта положения о выполнении профильными операторами функций 
налогового агента (подпункт 9 пункта 1.2 статьи 4) недостаточно для возложения на них ука-
занных функций. в соответствии со статьей 24 и частью 7 статьи 1 Налогового кодекса Рос-
сийской Федерации для отнесения лиц к числу налоговых агентов необходимо внесение из-
менений в Налоговый кодекс Российской Федерации. 

х х х

Вывод: концепция проекта федерального закона № 363920-6 «О рынке деривативов и де-
ятельности профильных операторов на внебиржевых финансовых рынках в Российской Фе-
дерации» не может быть поддержана. 

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев 
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 191229-6  

«о внеСении изменений в закон роССийСкой Федерации «об организации 
Страхового дела в роССийСкой Федерации» и Федеральный закон  

«об обязательном Страховании гражданСкой ответСтвенноСти  
владельцев транСпортных СредСтв»

Проект федерального закона № 191229-6 «О внесении изменений в Закон Российской 
Федерации «Об организации страхового дела в Российской Федерации» и Федеральный за-
кон «Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспортных 
средств» (далее – Проект) внесен в Государственную Думу Правительством Российской Фе-
дерации и направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по ко-
дификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) замести-
телем председателя Совета А.Л. Маковским.

Проект находится на стадии рассмотрения Государственной Думой в первом чтении.
Как следует из пояснительной записки, Проект разработан в целях повышения эффектив-

ности защиты прав потерпевших на возмещение вреда, причиненного их жизни, здоровью 
или имуществу при использовании транспортных средств иными лицами. Проектом преду-
смотрено внесение изменений в одну статью Закона Российской Федерации «Об организа-
ции страхового дела в Российской Федерации» и в целый ряд статей Федерального закона «Об 
обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспортных средств» 
(далее – Закон об ОСАГО). 

Необходимо отметить, что Проект в целом отвечает задачам, поставленным в поясни-
тельной записке, и содержит ряд нововведений, направленных на улучшение регулирования 
в сфере ОСАГО. 

в то же время одно положение Проекта вызывает серьезные возражения концептуального 
характера. Речь идет о пункте 3 статьи 2 Проекта, которым предлагается внести в Закон об 
ОСАГО следующее дополнение: «К отношениям по обязательному страхованию гражданской 
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ответственности владельцев транспортных средств Закон Российской Федерации «О защите 
прав потребителей» не применяется».

в пояснительной записке не указано, по каким причинам и с какими целями в Проект 
включено это положение. Можно предположить, что данное нововведение стало следстви-
ем изменения подхода верховного Суда Российской Федерации к разрешению споров с уча-
стием потребителей. 

в Обзоре законодательства и судебной практики верховного Суда Российской Федерации 
за I квартал 2006 г. верховный Суд Российской Федерации указал, что к договорам ОСАГО 
законодательство о защите прав потребителей не применяется. Далее, в Обзоре законодатель-
ства и судебной практики верховного Суда Российской Федерации за I квартал 2008 г. вер-
ховный Суд указал, что законодательство о защите прав потребителей вообще не применя-
ется к любым отношениям имущественного страхования.

Позиция верховного Суда Российской Федерации кардинально изменилась с принятием 
Постановления Пленума верховного Суда Российской Федерации от 28 июня 2012 г. № 17 
«О рассмотрении судами гражданских дел по спорам о защите прав потребителей» (далее – 
Постановление № 17), пунктом 2 которого предусмотрено следующее: «если отдельные виды 
отношений с участием потребителей регулируются и специальными законами Российской 
Федерации, содержащими нормы гражданского права (например, договор участия в долевом 
строительстве, договор страхования, как личного, так и имущественного, договор банковско-
го вклада, договор перевозки, договор энергоснабжения), то к отношениям, возникающим 
из таких договоров, Закон о защите прав потребителей применяется в части, не урегулиро-
ванной специальными законами».

После принятия Постановления № 17 возросло количество судебных споров между стра-
ховщиками и страхователями – физическими лицами, в которых страхователи ссылаются на 
нормы Закона Российской Федерации «О защите прав потребителей».

Рассматриваемый Проект является не первой попыткой в законодательном порядке огра-
ничить применение норм Закона Российской Федерации «О защите прав потребителей» 
к страховым отношениям.

Проблема применения Закона Российской Федерации «О защите прав потребителей» к от-
ношениям по страхованию с участием физических лиц существует и требует более ясного, чем 
сейчас, решения. Можно признать, что отдельные нормы названного Закона в их буквальном 
прочтении вряд ли применимы к страхованию. К таким нормам можно отнести пункты 1 и 4 
статьи 7, предусматривающие обязательные требования к безопасности услуги «для жизни 
и здоровья» потребителей; пункт 1 статьи 28, согласно которому при нарушении сроков ока-
зания услуг потребитель вправе «поручить… выполнение работы (оказание услуги) третьим 
лицам за разумную цену или выполнить ее своими силами». требуют адаптации к страховым 
отношениям правила статьи 10 Закона о конкретных видах информации, которая должна 
в обязательном порядке предоставляться потребителю продавцом услуги.

Сказанное, однако, не означает, что нормы Закона о защите прав потребителей вообще не 
должны применяться к страхованию в целом либо к обязательному страхованию владельцев 
транспортных средств (ОСАГО). 

Как указано в преамбуле Закона Российской Федерации «О защите прав потребителей», 
потребителем считается гражданин, имеющий намерение заказать или приобрести либо за-
казывающий, приобретающий или использующий товары (работы, услуги) исключительно 
для личных, семейных, домашних и иных нужд, не связанных с осуществлением предприни-
мательской деятельности. в российском законодательстве термин «страховая услуга» получил 
широкое распространение. Он используется, например, в Федеральном законе от 13 марта 
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2006 г. № 38-ФЗ «О рекламе» (статья 28), в Федеральном законе от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ 
«О защите конкуренции» (статья 4). в статье 22 Федерального закона от 25 апреля 2002 г. № 40-
ФЗ «Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспортных 
средств» используется термин «услуги страховщиков по обязательному страхованию». тер-
мин «страховые услуги» используется и в ряде международных договоров с участием Россий-
ской Федерации. К ним относятся Соглашение о партнерстве и сотрудничестве, учреждающее 
партнерство между Российской Федерации, с одной стороны, и европейскими сообщества-
ми и их государствами-членами, с другой стороны (о. Корфу, 24 июня 1994 г.), Протокол от 
16 декабря 2011 г. «О присоединении Российской Федерации к Марракешскому соглашению 
об учреждении всемирной торговой организации от 15 апреля 1994 г.».

Страхователи – физические лица в большинстве случаев заключают договоры страхования 
(приобретают страховую услугу) для своих личных, семейных и т.п. нужд. таким образом, до-
говоры страхования с участием физических лиц, не ведущих предпринимательскую деятельность, 
входят в сферу регулирования закона Российской Федерации «О защите прав потребителей». 

Страхование является одной из сфер деятельности, в которой одна из сторон договора – 
это профессиональный, лицензируемый участник страхового рынка, а другая сторона ли-
шена такого преимущества. Договоры страхования обычно представляют собой документы, 
сложные для восприятия страхователями (выгодоприобретателями). При этом договор стра-
хования основан на принципе «наивысшего доверия сторон». По этим причинам примене-
ние к страхованию повышенной для слабой стороны «потребительской» защиты является 
обоснованным.

в Концепции развития законодательства о ценных бумагах и финансовых рынках, одобрен-
ной Советом при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (протокол от 30 марта 2009 г. № 69), предлагается дополнить 
ГК РФ положением о том, что к отношениям по страхованию с участием гражданина, всту-
пающего в страховые отношения в потребительских целях, применяются общие положения 
Закона Российской Федерации «О защите прав потребителей» (за исключением санкций). 

Нет причин, как предлагается в Проекте, специально исключать применение Закона Рос-
сийской Федерации «О защите прав потребителей» и к обязательному страхованию ответ-
ственности владельцев транспортных средств (ОСАГО). К таким причинам не относятся 
ни обязательный характер страхования, ни то, что предметом договора ОСАГО является 
страхование ответственности за причинение вреда. вопрос о том, использовалось ли транс-
портное средство для удовлетворения личных нужд страхователя-физического лица или для 
ведения предпринимательской деятельности, может быть при необходимости разрешен су-
дом, рассматривающим спор. Проблема уточнения прав выгодоприобретателя по договору  
ОСАГО, вытекающих из Закона Российской Федерации «О защите прав потребителей», нуж-
дается в дальнейшем решении, однако существование этой проблемы не позволяет говорить 
о необходимости выведения ОСАГО из сферы регулирования названного Закона.

в Законе об ОСАГО уже имеется ряд норм, которые по смыслу пункта 2 Постановления 
№ 17 верховного Суда Российской Федерации являются специальными по отношению к нор-
мам Закона Российской Федерации «О защите прав потребителей». Это, например, положе-
ние подпункта «б» пункта 2 статьи 6 Закона об ОСАГО об исключении морального вреда из 
перечня застрахованных рисков; положения статьи 13 названного Закона о сроках осущест-
вления страховой выплаты и о размере неустойки за нарушение этих сроков. возможно, це-
лесообразным было бы дальнейшее уточнение норм Закона об ОСАГО в контексте приме-
нения к нему Закона Российской Федерации «О защите прав потребителей» с тем, чтобы 
отразить специфику договоров ОСАГО как договоров в пользу третьего лица и определить 
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«потребительские» права выгодоприобретателя по таким договорам. в то же время для ис-
ключения применения закона Российской Федерации «О защите прав потребителей» к отноше-
ниям по обязательному страхованию ответственности владельцев транспортных средств нет ни-
каких оснований.

х х х

Вывод: проект федерального закона № 191229-6 «О внесении изменений в Закон Россий-
ской Федерации «Об организации страхового дела в Российской Федерации» и Федеральный 
закон «Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспорт-
ных средств» может быть поддержан c учетом высказанного замечания о необходимости ис-
ключения из законопроекта пункта 3 статьи 2.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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№ 115-12/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона   

«о внеСении изменений в закон роССийСкой Федерации  
«об организации Страхового дела  

в роССийСкой Федерации»

1. Проект федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федерации 
«Об организации страхового дела в Российской Федерации» (далее – Проект) направлен в Со-
вет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию граждан-
ского законодательства (далее – Совет) Министерством финансов Российской Федерации 
(письмо от 17 января 2013 г. № 05-04-04/2). К Проекту прилагается пояснительная записка, 
перечни нормативных актов, подлежащих изменению в связи с принятием Проекта, а также 
финансово-экономическое обоснование.

Как следует из пояснительной записки, Проект разработан Минфином России в соответ-
ствии с поручением Правительства Российской Федерации от 19 июля 2012 г. № Иш-П13-4117 
и направлен на расширение способов реализации страховых услуг посредством электронных 
продаж страховых услуг по отдельным видам страхования. С этой целью Проект предлагает 
предусмотреть для некоторых видов страхования порядок заключения договора страхования 
в форме электронного документа с использованием электронной подписи. Следует отметить, 
что действие предлагаемого порядка распространяется далеко не на все виды страхования: 
в частности, этот порядок, согласно Проекту, не применяется к любым видам обязательно-
го страхования, к страхованию жизни, страхованию «каско» средств железнодорожного, воз-
душного, водного транспорта, страхованию ответственности владельцев указанных средств 
транспорта, страхованию грузов, сельскохозяйственному страхованию, страхованию ответ-
ственности за неисполнение (ненадлежащее исполнение) обязательств по договору, страхова-
нию предпринимательских рисков. Кроме того, не может быть заключен в форме электронно-
го документа и договор, относящийся к иным видам страхования, если правила страхования 
предусматривают осмотр страхуемого имущества или обследование страхуемого лица.
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введение электронного документооборота отвечает задачам развития страховой отрасли, 
поскольку упрощает процедуру заключения договора и, в частности, позволяет более широ-
кому кругу страхователей обратиться напрямую к страховщику, минуя сеть посредников, чей 
статус в российском страховом праве определен недостаточно. По этим причинам концепция 
Проекта может быть поддержана. в то же время Совет считает возможным высказать ряд за-
мечаний, которые необходимо учесть при доработке Проекта.

2. Представляется, что перечень видов страхования, к которым может применяться поря-
док заключения договора в форме электронного документа, может быть расширен. так, не 
совсем ясно, по какой причине из-под действия этого порядка выведено страхование пред-
принимательских рисков, в то время как страхование финансовых рисков подпадает под его 
действие. Общая оговорка о том, что при необходимости осмотра страхуемого имущества 
(обследования страхуемого лица) не применяется порядок заключения договора страхова-
ния в электронной форме, предоставляет сторонам договора возможность выбора наиболее 
приемлемого для каждого конкретного случая способа заключения договора страхования. 
Сказанное согласуется с тем, что статьи 944 и 959 Гражданского кодекса Российской Феде-
рации (далее – «ГК РФ») обязывают страхователя предоставлять страховщику сведения об 
обстоятельствах, имеющих существенное значение для оценки степени риска при заключе-
нии договора страхования, а также об увеличении страхового риска в период действия до-
говора страхования. таким образом, независимо от формы заключения договора страхов-
щик имеет возможность запросить полную и достоверную информацию, необходимую для 
оценки риска, а страхователь несет риск неблагоприятных последствий, связанных с непред-
ставлением такой информации (предоставлением недостоверной информации). При таких 
обстоятельствах страховщик как лицо, ведущее профессиональную деятельность в сфере 
страхования, может самостоятельно оценить возможность и целесообразность заключения 
тех или иных договоров страхования в электронной форме. Представляется, что, помимо 
страхования предпринимательского риска, возможность заключения договора в электрон-
ной форме может быть предусмотрена для страхования грузов, страхования ответственно-
сти владельцев средств воздушного, водного, железнодорожного транспорта, страхования 
ответственности за причинение вреда вследствие недостатков товаров, работ и услуг, стра-
хования гражданской ответственности за неисполнение или ненадлежащее исполнения обя-
зательств по договору. При этом для разных видов страхования могут быть установлены раз-
личные требования к необходимости использования на стороне страхователя электронной 
подписи и к ее типу.

3. Для устранения возможных споров о том, в какой из форм, предусмотренных ГК РФ, 
заключается договор страхования в соответствии с проектом, предлагается изложить послед-
нее предложение второго абзаца пункта 1 Проекта в следующей редакции: «При этом дого-
вор страхования считается заключенным на предложенных страховщиком условиях в поряд-
ке, предусмотренном пунктом 3 статьи 438 Гражданского кодекса Российской Федерации, 
с момента уплаты страхователем страховой премии (страхового взноса)». 

4. Законопроект предлагается дополнить указанием на обязанность страховщика разме-
стить на своем официальном сайте информацию о параметрах договоров страхования, за-
ключение которых возможно в электронной форме. в частности, предлагается обязать стра-
ховщиков опубликовывать сведения об исключениях из страхового покрытия, ограничениях 
по суммам выплат, обстоятельствам, дающим страховщику возможность отказать в выплате 
страхового возмещения. в случае если условия конкретного договора страхования отличаются 
от условий, содержащихся в опубликованных правилах страхования, процедура заключения 
договора страхования в электронной форме должна включать в себя стадию ознакомления 
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страхователя с такими измененными условиями до уплаты им страховой премии (страхово-
го взноса).

5. С учетом положений пункта 2 статьи 6, пункта 2 статьи 9 Федерального закона от 6 апре-
ля 2011 г. № 63-ФЗ «Об электронной подписи» введение электронного документооборота 
в страховании потребует разработки: 

– положений о порядке проверки электронной подписи;
– правил определения лица, подписывающего электронный документ, по его электрон-

ной подписи;
– положений об обязанности лица, создающего и (или) использующего ключ простой элек-

тронной подписи, соблюдать его конфиденциальность.
Названные положения могут быть включены в Проект либо в нормативно-правовые акты 

по отдельным видам страхования.

х х х

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Закон Российской Федера-
ции «Об организации страхового дела в Российской Федерации» может быть концептуально 
поддержан, однако нуждается в серьезной доработке с учетом высказанных замечаний.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений в Статью 11  

Федерального закона «об обязательном Страховании гражданСкой 
ответСтвенноСти перевозчика за причинение вреда жизни, здоровью,  

имущеСтву паССажиров и о порядке возмещения такого вреда,  
причиненного при перевозках паССажиров метрополитеном»»

Проект федерального закона «О внесении изменений в статью 11 Федерального закона «Об 
обязательном страховании гражданской ответственности перевозчика за причинение вреда 
жизни, здоровью, имуществу пассажиров и о порядке возмещения такого вреда, причинен-
ного при перевозках пассажиров метрополитеном»» (далее – Проект) направлен в Совет при 
Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского за-
конодательства (далее – Совет) письмом заместителя Министра финансов Российской Феде-
рации от 1 февраля 2013 г. № 05-04-04/2102. К Проекту прилагается пояснительная записка, 
перечни нормативных актов, подлежащих изменению в связи с принятием Проекта, а также 
финансово-экономическое обоснование.

Как следует из пояснительной записки, Проект разработан Минфином России во испол-
нение поручения Правительства Российской Федерации от 17 декабря 2012 г. № Иш-П13-
7674 в связи с необходимостью указывать использованные при расчете страховых тарифов 
параметры структуры страхового тарифа и соответствующего уточнения полномочий Прави-
тельства Российской Федерации в Федеральном законе от 14 июня 2012 г. № 67-ФЗ «Об обя-
зательном страховании гражданской ответственности перевозчика за причинение вреда жиз-
ни, здоровью, имуществу пассажиров и о порядке возмещения такого вреда, причиненного 
при перевозках пассажиров метрополитеном» (далее – «Закон»). цель Проекта состоит в за-
креплении в названном Законе полномочия Правительства Российской Федерации устанав-
ливать в структуре тарифа по данному виду страхования такие параметры, как максимальный 
размер расходов на осуществление обязательного страхования и размер отчислений в резерв 
компенсационных выплат.
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такие полномочия фактически осуществляются Правительством Российской Федерации 
и вытекают из содержания Закона, хотя прямо в нем и не предусмотрены. Их закрепление в За-
коне позволяет устранить возможную неточность в определении структуры страхового тари-
фа и органа, компетентного устанавливать указанные выше параметры страхового тарифа.

С учетом вышеизложенного Совет считает возможным поддержать Проект без 
замечаний. 

Вывод: представленный Министерством финансов Российской Федерации законопроект 
может быть поддержан и рекомендован к принятию.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в Федеральные законы «о негоСударСтвенных пенСионных Фондах»  
и «об инвеСтировании СредСтв для ФинанСирования накопительной чаСти 

трудовой пенСии в роССийСкой Федерации»

I. Проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральные законы «О негосу-
дарственных пенсионных фондах» и «Об инвестировании средств для финансирования на-
копительной части трудовой пенсии в Российской Федерации» (далее – «Проект») направ-
лен в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию 
гражданского законодательства (далее – Совет) Минфином России (письмо от 11 июля 2013 г. 
№ 05-01-11/27031). вместе с Проектом направлена краткая Пояснительная записка, из кото-
рой следует, что Проект подготовлен в целях минимизации рисков, возникающих при сме-
не страховщика по обязательному пенсионному страхованию.

II. в Пояснительной записке не указано, для минимизации чьих рисков разработан Про-
ект. Не усматривается это и из самого Проекта: он не содержит положений, которые могли 
бы минимизировать риски, связанные со сменой страховщика по обязательному пенсионно-
му страхованию, и, таким образом, не отвечает цели, заявленной в Пояснительной записке. 

Проект устанавливает для застрахованных лиц ряд ограничений, касающихся перехода 
из Пенсионного фонда Российской Федерации в негосударственный пенсионный фонд (да-
лее – «НПФ»), или наоборот, перехода из одного НПФ в другой, либо смены инвестицион-
ного портфеля (управляющей компании). Согласно положениям Проекта заявления о пере-
ходе (о смене портфеля, управляющей компании) могут быть сделаны не чаще одного раза 
в пять лет и лишь при условии, что застрахованному лицу осталось более пяти лет до дости-
жения пенсионного возраста.

По сравнению с текущей редакцией Федеральных законов «О негосударственных пенсион-
ных фондах» и «Об инвестировании средств для финансирования накопительной части тру-
довой пенсии в Российской Федерации» Проект ухудшает положение застрахованных лиц, 
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ограничивая для них возможность распорядиться своими пенсионными накоплениями. По-
скольку право каждого на социальное обеспечение гарантировано статьей 39 Конституции 
Российской Федерации, установление дополнительных ограничений на распоряжение пен-
сионными накоплениями требует обоснования в соответствии с пунктом 3 статьи 55 Консти-
туции Российской Федерации. 

Совет предполагает, что разработке Проекта предшествовали расчеты и исследования, по-
казывающие необходимость вводимых ограничений и их конституционную обоснованность. 
Однако из Пояснительной записки эти данные не усматриваются. При таких обстоятельствах 
Совет не считает возможным одобрить представленный Проект.

Поскольку, по информации Минфина России, в настоящее время разрабатывается так-
же законопроект, улучшающий положение застрахованных лиц за счет участия пенсионных 
фондов в гарантийных программах, Совет предлагает при дальнейшем обсуждении Проекта 
рассматривать его в комплексе с иными законодательными актами, направленными на со-
вершенствование работы негосударственных пенсионных фондов.

Совет также считает возможным высказать замечание юридико-технического характера. 
Проект затрагивает вопросы пенсионного обеспечения и, таким образом, адресован всем ли-
цам, подпадающим под действие российского пенсионного законодательства. Однако его фор-
мулировки трудны для понимания. выявление смысла вносимых Проектом изменений станет 
сложной задачей для застрахованных лиц, не имеющих специального образования. Совет ре-
комендует в ходе доработки Проекта упростить его формулировки таким образом, чтобы зна-
чение его положений стало бы более доступным для широкого круга застрахованных лиц.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральные законы «О не-
государственных пенсионных фондах» и «Об инвестировании средств для финансирования 
накопительной части трудовой пенсии в Российской Федерации» нуждается в доработке и не 
может быть поддержан.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации  
в чаСти упорядочивания механизма оказания помощи гражданам  

на воССтановление (приобретение) имущеСтва, утраченного в результате 
пожаров, наводнений и иных Стихийных бедСтвий»

I. Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в части упорядочивания механизма оказания помощи гражданам на 
восстановление (приобретение) имущества, утраченного в результате пожаров, наводнений 
и иных стихийных бедствий» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Пре-
зиденте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского за-
конодательства (далее – Совет) Министерством финансов Российской Федерации (письмо 
от 12 ноября 2013 г. № 05-04-03/48344). К Проекту прилагаются пояснительная записка, пе-
речень нормативных актов, подлежащих изменению в связи с принятием Проекта, а также 
финансово-экономическое обоснование.

Проект разработан Минфином России во исполнение поручения Председателя Правитель-
ства Российской Федерации Д.А. Медведева от 19 сентября 2013 г. № ДМ-П13-6694. Проект 
направлен на гармонизацию системы коммерческого страхования имущества, а также реги-
ональных программ страхования жилых помещений, с одной стороны, и оказываемой госу-
дарством финансовой помощи гражданам, пострадавшим в результате чрезвычайных ситуа-
ций, с другой стороны. 

Концепция Проекта состоит в разработке ряда мер для введения массового и привлека-
тельного для граждан добровольного страхования жилых помещений от рисков утраты (по-
вреждения) в результате стихийных бедствий и иных чрезвычайных ситуаций. Предполагает-
ся, что субъекты Российской Федерации будут разрабатывать и утверждать программы такого 
страхования, предусматривающие, в частности, софинансирование страховых выплат за счет 
средств бюджета субъекта Российской Федерации. такая мера позволит снизить размер стра-
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ховой премии. в рамках программ страхования будет осуществляться информационное вза-
имодействие между органами власти субъектов Российской Федерации и страховщиками, 
позволяющее последним получать информацию о жилых помещениях, которые могут стать 
объектами страхования. Кроме того, программы страхования жилья должны создать усло-
вия для заключения договоров страхования в упрощенном порядке (с использованием пла-
тежных документов на оплату коммунальных услуг, по почте, через кредитные организации 
и т.п.). Проект предлагает дифференцировать меры государственной поддержки граждан, ли-
шившихся жилья из-за чрезвычайных ситуаций, в зависимости от того, имелся ли у них на 
момент чрезвычайной ситуации договор страхования.

Как следует из подробной, мотивированной Пояснительной записки к Проекту, приня-
тие федерального закона позволит построить доступную и эффективную систему оказания 
помощи гражданам на восстановление (приобретение) имущества, утраченного в результа-
те чрезвычайных ситуаций, повысить охват страхования жилья и сократить расходы бюджет-
ных средств на ликвидацию последствий чрезвычайных ситуаций.

Безусловно, создание такой системы является важной задачей. ее эффективная реализация 
позволила бы добиться сразу нескольких важных целей, среди которых – развитие российско-
го страхового рынка, рост правовой культуры собственников жилья, сокращение бюджетных 
расходов. Положительной оценки заслуживает то, что Проект придерживается концепции 
добровольного страхования жилья. О целесообразности такого подхода Совет высказывался 
ранее (в ноябре 2010 г. и сентябре 2012 г.).

II. таким образом, концепция Проекта может быть одобрена. вместе с тем Совет считает 
необходимым высказать ряд весьма существенных, принципиальных замечаний, которые, 
по мнению Совета, должны быть учтены при доработке Проекта для эффективной реализа-
ции предложенного механизма. 

1. Проектом предусмотрена как «положительная», так и «отрицательная» мотивация, по-
буждающая граждан более активно заключать договоры страхования жилья. К мерам «поло-
жительной» мотивации относятся, в частности, выгодные экономические условия страхова-
ния, упрощенный порядок заключения договора, возможность замены выплаты страхового 
возмещения в денежной форме предоставлением страхователю (выгодоприобретателю) – соб-
ственнику жилого помещения другого жилого помещения на праве собственности. «Отрица-
тельная» мотивация проявляется в ухудшении, по сравнению с действующим законодатель-
ством, правового режима жилых помещений, предоставляемых гражданину, лишившемуся 
единственного жилья в результате чрезвычайной ситуации. Как следует из статьи 1, пункта 4 
статьи 4 Проекта, в случае, если у гражданина – собственника жилого помещения на момент 
чрезвычайной ситуации не было договора страхования жилья, предоставляемое ему по дого-
вору социального найма жилое помещение не будет подлежать приватизации, а обмен тако-
го жилого помещения не допускается.

Согласно Пояснительной записке такое уменьшение социальной поддержки граждан, по-
страдавших от чрезвычайных ситуаций, должно компенсироваться созданием эффективной 
системы страхования жилья на условиях софинансирования из бюджета. Совет положительно 
оценивает исключение из Проекта при его доработке упоминания о том, что разработка со-
ответствующих программ страхования жилья является правом, а не обязанностью субъектов 
Российской Федерации. Поскольку предполагаемое Проектом снижение гарантий государ-
ственной поддержки затронет всех собственников, лишившихся единственного жилья в ре-
зультате чрезвычайной ситуации, необходимо, чтобы программы страхования на условиях 
софинансирования действовали бы на территории Российской Федерации повсеместно.
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в то же время Проект в представленной редакции не содержит положений о том, в обя-
занности каких органов власти субъектов Российской Федерации будет входить разработка 
«льготных» программ страхования. в Проекте также не предусмотрен порядок разработки 
и принятия таких программ. 

Совет полагает, что отсутствие в Проекте указанных выше положений может снизить эф-
фективность вводимого страхования, поскольку принятие программ различными субъектами 
Российской Федерации может затянуться. в то же время объем государственной поддержки для 
граждан, лишившихся жилья вследствие чрезвычайной ситуации, будет уменьшен. такое поло-
жение нарушало бы права граждан и по этой причине было бы недопустимым. Следовательно, 
Проект должен быть дополнен указанием на порядок и сроки разработки и принятия программ 
страхования жилья на условиях софинансирования субъектами Российской Федерации.

2. Согласно Проекту ряд важных параметров вводимого страхования будет определен в поста-
новлениях Правительства Российской Федерации. К этим параметрам относятся, в частности, 
минимальные требования к страховым рискам, объем и порядок распределения ответственности 
между страховщиками и субъектами Российской Федерации, порядок получения пострадавши-
ми возмещения убытков, методика определения размера страхового возмещения, основания для 
отказа в осуществлении страховой выплаты. Как следует из приложенного к Проекту «Перечня 
нормативных правовых актов», указанные выше постановления Правительства Российской Фе-
дерации предлагается принять по истечении 6 месяцев после официального опубликования фе-
дерального закона. Совет полагает, что сроки принятия названных постановлений должны быть 
сокращены с тем, чтобы их проекты были разработаны одновременно с рассматриваемым Про-
ектом. такой подход представляется необходимым в связи с тем, что постановлениями предла-
гается определить существенные параметры вводимого страхования, влияющие на его эффек-
тивность, а также на объем прав граждан – собственников и нанимателей жилых помещений. 

3. Статьей 4 Проекта предполагается внесение изменений в Жилищный кодекс Российской 
Федерации. в частности, статью 12 кодекса предлагается дополнить указанием на то, что к пол-
номочиям органов государственной власти Российской Федерации относится «правовое регу-
лирование, методическое и информационное обеспечение… программ защиты жилищных прав 
граждан с использованием механизма страхования». Это положение само по себе не вызывает 
возражений. Однако, по мнению Совета, оно должно быть дополнено указанием на конкретные 
органы государственной власти, которым будет поручено обеспечение реализации программ 
страхования жилья. Представляется, что без определения таких органов мероприятия, заплани-
рованные Проектом (разработка программ страхования, информационный обмен, облегчение 
порядка заключения договора страхования и др.), не будут эффективно реализовываться. 

Аналогичное замечание может быть сделано применительно к пункту 2 статьи 3 Проекта, 
согласно которому задачи по координации и информационному взаимодействию в рамках 
вводимого страхования предлагается возложить на единую государственную систему преду-
преждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций (РСЧС). в настоящее время деятельность 
РСЧС регламентируется рядом нормативных правовых актов, в том числе постановлениями 
Правительства Российской Федерации. Передача РСЧС функций, связанных со страховани-
ем жилья, потребует внесения изменений в эти нормативные правовые акты. Однако в «Пе-
речне нормативных правовых актов» к Проекту это не отражено.

4. в четвертом абзаце статьи 2 Проекта указано, что договор страхования может быть заклю-
чен, в частности, «с пользователями жилых помещений». С учетом того, что по смыслу статьи 
680 Гражданского кодекса Российской Федерации этот термин может включать, в том числе, 
временных жильцов, предлагается уточнить, что договор страхования заключается в пользу 
собственника(ов) жилого помещения либо нанимателя(ей) по договору социального найма.
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5. Статья 2 Проекта предусматривает, что орган страхового надзора вправе устанавливать 
требования к страховщикам, участвующим в программах страхования жилья на условиях со-
финансирования. С учетом необходимости защиты прав граждан – страхователей заслужи-
вает обсуждения вопрос о целесообразности установления требований к страховщикам – 
участникам программ в Проекте либо в одном из постановлений Правительства Российской 
Федерации, принятие которых предусмотрено Проектом.

6. в Пояснительной записке имеется указание на необходимость разработки типовых пра-
вил для вида страхования, предусмотренного Проектом. в связи с этим заслуживает обсуж-
дения вопрос о целесообразности включения таких правил в одно из постановлений Прави-
тельства Российской Федерации, разработка которых предполагается Проектом.

7. Помимо принципиальных замечаний, Совет считает возможным сделать некоторые за-
мечания юридико-технического характера. 

Подпунктом 3 пункта 2 статьи 1 Проекта предусмотрено, что страховая сумма по вводимому 
страхованию рассчитывается исходя из средней стоимости одного квадратного метра площа-
ди жилья в субъекте Российской Федерации, «установленной для этих целей нормативными 
правовыми актами субъектов Российской Федерации». Приведенная формулировка допуска-
ет двоякое толкование. если для целей страхования жилья предлагается применять уже су-
ществующую в субъекте Российской Федерации среднюю стоимость квадратного метра, це-
лесообразно было бы исключить из названного подпункта слова «для этих целей». если же 
предполагается, что средняя стоимость квадратного метра в субъекте Российской Федерации 
будет дополнительно устанавливаться для целей страхования жилья, в Проекте необходимо 
уточнить, в каком порядке и в какие сроки должна быть определена эта величина, в полно-
мочия какого органа власти субъекта Российской Федерации входит эта задача.

Для уточнения нормативного смысла предлагается дополнить подпункты 7, 8 пункта 2 ста-
тьи 2 Проекта словом «страховщиком» после слов «при условии возврата». в подпункт 8 на-
званного пункта предлагается включить слова «или органу местного самоуправления» после 
слов «субъекту Российской Федерации».

в пункте 7 статьи 2 Проекта было бы целесообразно уточнить, что речь идет не о вся-
ком страховании имущества, а о страховании жилья от рисков, связанных с чрезвычайными 
ситуациями.

С учетом замечания, изложенного в пункте 1 настоящего Экспертного заключения, пред-
лагается исключить слова «в случае ее утверждения субъектом Российской Федерации» из 
четвертого абзаца подпункта «а» пункта 4 статьи 3 Проекта. 

Поскольку статья 21 Жилищного кодекса Российской Федерации посвящена страхованию 
жилья, целесообразно было бы дополнить ее упоминанием о программах страхования жилья 
на условиях софинансирования, предусмотренных Проектом. 

Нуждается в корректировке и уточнении нормативного смысла четвертый абзац подпун-
кта «в» пункта 2 статьи 4 Проекта. 

Вывод: концепция проекта федерального закона «О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации в части упорядочивания механизма оказания 
помощи гражданам на восстановление (приобретение) имущества, утраченного в результате 
пожаров, наводнений и иных стихийных бедствий» может быть поддержана. Проект нужда-
ется в доработке с учетом высказанных замечаний.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации  
в чаСти Страхования граждан, выезжающих за рубеж»

1. Проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты 
Российской Федерации в части страхования граждан, выезжающих за рубеж» (далее – Про-
ект) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодифика-
ции и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Министерством 
финансов Российской Федерации (письмо от 29 октября 2013 г. № 05-04-03/46073). К Про-
екту прилагаются пояснительная записка, перечень нормативных актов, подлежащих изме-
нению в связи с принятием Проекта, а также финансово-экономическое обоснование.

Проект разработан Минфином России в целях совершенствования законодательства Рос-
сийской Федерации, регламентирующего порядок предоставления гарантий оказания и опла-
ты медицинской помощи гражданам Российской Федерации, выезжающим за рубеж, и гражда-
нам иных государств, въезжающим в Российскую Федерацию. С этой целью Минфин России 
предлагает внести изменения в ряд статей Федерального закона от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ 
«О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию», Федераль-
ного закона от 24 ноября 1996 г. № 132-ФЗ «Об основах туристской деятельности в Россий-
ской Федерации» и в Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положе-
нии иностранных граждан в Российской Федерации». 

Ранее (в сентябре 2012 г.) Совет рассматривал проект аналогичного федерального зако-
на. Совет счел возможным поддержать проект с учетом ряда замечаний. в письме Минфина 
России от 29 октября 2013 г. № 05-04-03/46073 указано, что эти замечания учтены при дора-
ботке проекта.

2. При доработке в Проект внесен ряд юридико-технических и смысловых изменений, уточ-
няющих его содержание. в частности, учтены замечания, изложенные в пункте 4 экспертно-
го заключения Совета от 24 сентября 2012 г.
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в то же время следует отметить, что наиболее принципиальное замечание, изложенное 
в пункте 2 экспертного заключения Совета от 24 сентября 2012 г., учтено не было. Несмотря 
на предложение Совета четко указать в проекте, что вводимое им страхование является до-
бровольным, такое указание в Проекте не содержится. Более того, в пункт 1 статьи 1, в пун-
кты 2, 5 и 6 статьи 3 Проекта включены при доработке положения о «необходимости» наличия 
у гражданина Российской Федерации, выезжающего за рубеж, в том числе по туристической 
путевке, страхового полиса. Эти положения, предлагаемые к включению в Федеральные за-
коны «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерации» и «Об 
основах туристской деятельности в Российской Федерации», могут быть истолкованы в том 
смысле, что при отсутствии страхового полиса гражданин Российской Федерации не вправе 
выехать из Российской Федерации. Безусловно, принятие таких положений было бы нару-
шением предусмотренного пунктом 2 статьи 27 Конституции Российской Федерации права 
каждого на свободный выезд из Российской Федерации. Кроме того, эти положения вступа-
ют в противоречие с положениями пунктов 1, 2 статьи 935, пункта 3 статьи 936 Гражданско-
го кодекса Российской Федерации. 

По этой причине Совет считает необходимым: 
– исключить абзац четырнадцатый пункта 1 статьи 1 и пункт второй статьи 3 Проекта; 
– в пункте пятом статьи 3 Проекта заменить слова «о необходимости наличия у туриста 

страхового полиса» словами «о последствиях отсутствия у туриста страхового полиса»; 
– исключить последний абзац пункта 6 статьи 3 Проекта. 
Следует также исключить упоминание об «обязанности гражданина Российской Федера-

ции… заключить договор страхования» из пояснительной записки к Проекту.
3. Совет считает возможным высказать по Проекту ряд замечаний юридико-технического 

характера. 
Предлагается исключить либо конкретизировать нормативный смысл правила, содержа-

щегося в абзаце седьмом пункта 1 статьи 1 Проекта, и аналогичного положения, предусмо-
тренного абзацем седьмым пункта 6 статьи 3 Проекта. 

Следует исключить пункт 2 статьи 1 Проекта, поскольку вопросы содержания миграцион-
ной карты в соответствии со статьей 25.9 Федерального закона «О порядке выезда из Россий-
ской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» регулируются постановлением Прави-
тельства Российской Федерации. 

Представляется целесообразным исключить статью 2 Проекта, поскольку предлагаемые 
в ней изменения было бы корректнее внести не в Федеральный закон «О правовом положе-
нии иностранных граждан в Российской Федерации», а в постановление Правительства Рос-
сийской Федерации от 24 марта 2003 г. № 167 «О порядке представления гарантий материаль-
ного, медицинского и жилищного обеспечения иностранных граждан и лиц без гражданства 
на период их пребывания в Российской Федерации». 

Спорным и требующим обсуждения является положение, содержащееся в пункте 4 статьи 3  
Проекта. Представляется, что включение сведений о гарантиях оплаты медицинской помо-
щи в перечень существенных условий договора о реализации туристского продукта не отве-
чает интересам туристов, поскольку при отсутствии такого условия туристы не смогут ссы-
латься на иные положения договора, в том числе защищающие их интересы.

4. Принятие Проекта повлечет необходимость изменения ряда подзаконных актов, кото-
рые устанавливают минимальные требования к объему медицинской помощи иностранным 
гражданам на территории Российской Федерации, порядку оказания такой помощи и усло-
виям соответствующего страхования. в связи с этим Совет считает нужным вновь отметить, 
что изменения подзаконных актов, которые могут последовать в результате принятия Про-
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екта, не должны приводить к уменьшению гарантированного минимального объема меди-
цинских услуг, предоставляемых иностранным гражданам в России, независимо от наличия 
или отсутствия у них полиса медицинского страхования, либо создавать дополнительные по 
сравнению с существующим положением требования для получения иностранными гражда-
нами минимальной гарантированной медицинской помощи.

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в части страхования граждан, выезжающих за рубеж» мо-
жет быть поддержан при условии доработки с учетом высказанных замечаний.

Председатель Совета      в.Ф. Яковлев



303

СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений  

в отдельные законодательные акты роССийСкой Федерации  
в чаСти упорядочивания механизма оказания помощи гражданам  

на воССтановление (приобретение) имущеСтва, утраченного в результате 
пожаров, наводнений и иных Стихийных бедСтвий»

I. Дополненный проект федерального закона «О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации в части упорядочивания механизма оказания помо-
щи гражданам на восстановление (приобретение) имущества, утраченного в результате по-
жаров, наводнений и иных стихийных бедствий» (далее – Проект) направлен на повторную 
экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Министерством финансов Рос-
сийской Федерации (письмо от 29 ноября 2013 г. № 05-04-04/51782). 25 ноября 2013 г. Совет 
рассмотрел Проект в предшествующей редакции. Совет счел возможным поддержать кон-
цепцию Проекта, при этом высказал ряд замечаний как принципиального, так и юридико-
технического характера, сохраняющих силу (Экспертное заключение Совета от 25 ноября 
2013 г. № 123-4/2013).

С учетом изложенного в настоящем Заключении Совет обращает внимание лишь на те по-
ложения Проекта, которые были изменены в его редакции от 29 ноября 2013 г. 

II. Совет считает возможным высказать следующие замечания принципиального 
характера.

1. Совет отмечает, что, согласно новой редакции Проекта, из сферы действия программ 
страхования жилья исключен риск повреждения жилья в результате чрезвычайных ситуаций. 
таким образом, сфера применения Проекта существенно сужена. Предполагая, что соответ-
ствующее изменение Проекта вызвано экономическими соображениями, Совет, тем не ме-
нее, отмечает, что для успешного внедрения системы страхования жилья крайне желательно, 
чтобы она охватывала весь круг наиболее существенных рисков, связанных с воздействием 
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чрезвычайных ситуаций. К таким рискам относится не только полная гибель жилого поме-
щения, но и его повреждение (например, в результате наводнения).

2. Из подпункта 6 пункта 2 статьи 2 Проекта исключено указание на конкретные формы 
финансового участия субъектов Российской Федерации в возмещении расходов, вызван-
ных чрезвычайными ситуациями (выплата страховых субсидий, софинансирование страхо-
вых выплат). таким образом, этот существенный вопрос в Проекте остается неурегулиро-
ванным. его решение предполагается осуществить в рамках специально разрабатываемого 
постановления Правительства Российской Федерации, а также законов субъектов Россий-
ской Федерации.

Совет полагает, что перенос нормативного регулирования по одному из наиболее суще-
ственных аспектов вводимого страхования из федерального закона в подзаконные акты либо 
в акты субъектов Российской Федерации является нецелесообразным. такой подход создает 
неопределенность в том, как именно будут работать программы страхования жилья, преду-
смотренные Проектом. Формы финансового участия субъектов Российской Федерации в воз-
мещении расходов граждан, связанных с чрезвычайными ситуациями, необходимо опреде-
лить непосредственно в Проекте.

3. в подпункт 7 пункта 2 статьи 2 Проекта внесена оговорка «(в случае его наличия в жи-
лищном фонде субъекта Российской Федерации)», которая существенно снижает шансы 
собственника жилья, заключившего договор страхования и потерявшего жилье в результате 
чрезвычайной ситуации, на получение другого жилого помещения в собственность. вероят-
но, включение в Проект указанной выше оговорки обусловлено соображениями бюджетной 
экономии. Однако Совет отмечает, что привлекательность программ страхования жилья для 
собственников в результате существенно снизится. Это, в свою очередь, может негативно по-
влиять на достижение одной из целей Проекта, а именно на возможность создания массовой 
системы страхования жилья.

4. в двенадцатом абзаце статьи 5 Проекта содержится указание на граждан, которые «име-
ют основания быть признанными малоимущими и нуждающимися в жилых помещениях». 
По мнению Совета, эта формулировка нуждается в уточнении. Из имеющейся формулиров-
ки очевидно, что подразумеваются граждане, которые еще не были признаны малоимущи-
ми, однако неясно, каким образом предполагается определять, имеет ли гражданин «основа-
ния быть признанным» в этом качестве. Поскольку решение этого вопроса влияет на форму 
выделения гражданину жилья взамен пострадавшего в результате чрезвычайной ситуации, 
нечеткость формулировки может привести к существенным сложностям при практическом 
применении Проекта, в том числе к нарушениям прав граждан. Нельзя в этом случае исклю-
чить и коррупционные риски.

5. в этот же абзац включена оговорка «если иной порядок не предусмотрен… законом 
субъекта Российской Федерации». таким образом, субъектам Российской Федерации пре-
доставлено право по своему усмотрению определять порядок предоставления жилья граж-
данам, лишившимся жилого помещения в результате чрезвычайной ситуации и участвую-
щим в программах страхования, в том числе и ухудшая их положение по сравнению с тем, что 
указано в Проекте. такой подход представляется нецелесообразным, поскольку даст субъек-
там Российской Федерации возможность уменьшить гарантии, предоставляемые гражданам, 
участвующим в программах страхования. Кроме того, диверсификация порядка предостав-
ления жилья в рамках программ страхования в зависимости от того, в каком субъекте Рос-
сийской Федерации это жилье находится, не соответствует задаче создания системы стра-
хования жилья, отвечающей единым общим требованиям на всей территории Российской 
Федерации.
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III. Совет также считает возможным высказать ряд замечаний юридико-технического 
характера.

1) Предлагается в подпунктах 7 и 8 пункта 2 статьи 2 включить слово «(выгодоприобрета-
теля)» после слов «по поручению страхователя».

2) Последнее предложение пункта 3 статьи 2 Проекта предлагается дополнить словами 
«(страховщиком и субъектом Российской Федерации)». Имеющаяся формулировка может 
быть истолкована как дающая субъекту Российской Федерации право возлагать ответствен-
ность по договору страхования, заключенному одним страховщиком-участником програм-
мы, на другого страховщика, также участвующего в программе.

IV. Совет отмечает, что при доработке Проекта было учтено одно из замечаний, выска-
занных в пункте 7 Заключения Совета от 25 ноября 2013 г. (в части предоставления субъек-
ту Российской Федерации права разрабатывать или не разрабатывать программы страхова-
ния жилья).

х х х

Вывод: концепция проекта федерального закона «О внесении изменений в отдельные за-
конодательные акты Российской Федерации в части упорядочивания механизма оказания 
помощи гражданам на восстановление (приобретение) имущества, утраченного в результате 
пожаров, наводнений и иных стихийных бедствий» может быть поддержана. Проект нужда-
ется в доработке с учетом замечаний, высказанных в настоящем Заключении, а также в За-
ключении Совета от 25 ноября 2013 г.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
17 июня 2013 г.  

№ 119-2/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 292521-6  

«о внеСении изменений в законодательные акты роССийСкой Федерации  
по вопроСам защиты интеллектуальных прав  

в инФормационно-телекоммуникационных Сетях» 

Данный законопроект направлен на рассмотрение Совета при Президенте Российской Фе-
дерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Со-
вет) Государственно-правовым управлением Президента Российской Федерации.

Проект федерального закона № 292521-6 «О внесении изменений в законодательные акты 
Российской Федерации по вопросам защиты интеллектуальных прав в информационно-
телекоммуникационных сетях» (далее – Законопроект) внесен в Государственную Думу Фе-
дерального Собрания Российской Федерации группой депутатов (в.в. Бортко, е.Г. Драпеко, 
М.П. Максаковой-Игенбергс и др.). 14 июня 2013г. Законопроект принят в первом чтении.

в пояснительной записке к Законопроекту целью его разработки названо совершенствова-
ние механизмов защиты авторских прав от нарушений, связанных с размещением информации, 
содержащей объекты авторских и смежных прав, в информационно-телекоммуникационных 
сетях, в том числе в сети «Интернет». Законопроект предлагает внести изменения в часть чет-
вертую Гражданского кодекса РФ (далее – ГК), а также в Гражданский процессуальный ко-
декс РФ (далее – ГПК), Арбитражный процессуальный кодекс РФ (далее – АПК) и Феде-
ральный закон от 27.06.2006 № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о 
защите информации» (далее – Закон об информации).

Совет, рассмотрев представленные материалы, считает необходимым высказать следую-
щие соображения.

1. Несмотря на то, что в пояснительной записке к Законопроекту ставится цель совершен-
ствования защиты от нарушений в информационно-телекоммуникационных сетях только 
авторских прав, фактически изменения, предлагаемые Законопроектом, распространяют-
ся на защиту всех видов интеллектуальных прав на результаты интеллектуальной деятельно-
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сти и средства индивидуализации. Это вытекает из характера и содержания поправок, вно-
симых в ГК и ГПК. 

Однако эта задача решается в Законопроекте непоследовательно. Ряд предлагаемых мер 
охватывает даже не все виды объектов авторских прав. в частности, в статье 4 Законопроекта 
предусматривается, что порядок принятия мер по ограничению доступа к информационным 
ресурсам на основании судебного акта, который предлагается закрепить в статье 15² Закона об 
информации, распространяется только на нарушения в отношении аудиовизуальных произ-
ведений и фонограмм. таким образом, административная процедура принятия соответству-
ющих мер в отношении иных объектов авторских прав, а также в отношении всех прочих ви-
дов интеллектуальной собственности данным Законопроектом не предусматривается. 

в качестве одного из достоинств Законопроекта в пояснительной записке указано как раз 
то обстоятельство, что обращение в уполномоченный федеральный орган исполнительной 
власти не является для правообладателя единственно возможным способом защиты своих 
прав, так как он может непосредственно обратиться к информационному посреднику или 
владельцу сайта. Однако порядок этих действий Законопроектом не устанавливается, что де-
лает такой выбор неравноценным. К тому же в пояснительной записке вообще не упоминает-
ся о том, что на многие категории правообладателей предложенный в статье 4 Законопроекта  
порядок принятия мер вообще не распространяется.

Поскольку нарушения в сети Интернет и других информационно-телекоммуникационных 
сетях затрагивают практически все виды интеллектуальной собственности, представляется це-
лесообразной выработка таких мер защиты, которые могли бы в равной мере применяться в отно-
шении любых видов результатов интеллектуальной деятельности и средств индивидуализации.

2. Статья 1 Законопроекта содержит предложения по внесению изменений в часть четвер-
тую ГК.

2.1. Предлагается дополнить пункт 2 статьи 1252 ГК абзацем вторым о порядке обеспечения иска 
по делам о нарушении исключительных прав в информационно-телекоммуникационных сетях.

Принципиальных возражений такое дополнение не вызывает, тем более что в проекте из-
менений ГК, который в настоящее время находится перед вторым чтением в Государствен-
ной Думе (далее – Проект ГК), содержится аналогичное изменение. Однако в Проекте ГК 
оно сформулировано более удачно: «запрет на осуществление действий в информационно-
телекоммуникационных сетях, если в отношении таких … действий выдвинуто предположе-
ние о нарушении исключительного права на результат интеллектуальной деятельности или 
средство индивидуализации». Эта формулировка охватывает более широкий круг наруше-
ний, чем содержащаяся в рассматриваемом проекте: «нарушения исключительных прав при 
размещении материала в информационно-телекоммуникационных сетях». 

также в рассматриваемом Законопроекте упоминается об обеспечительных мерах, направ-
ленных «на ограничение доступа к информации, нарушающей исключительные права». Однако 
информация сама по себе не может нарушать исключительные права, поэтому, очевидно, 
следует говорить об ограничении доступа к материалам, содержащим результаты интеллек-
туальной деятельности или средства индивидуализации, которые используются с нарушени-
ем исключительных прав. Поскольку это очень длинно и сложно, то было бы проще восполь-
зоваться вышеупомянутой формулировкой Проекта ГК. 

Следует учесть, что аналогичные изменения в отношении обеспечительных мер необхо-
димо внести также в статью 1302 ГК, которая регулирует вопрос об обеспечительных мерах 
в отношении объектов авторских прав. в Проекте ГК пункт 1 статьи 1302 ГК дополнен сло-
вами: «, а равно совершение действий, направленных на неправомерное использование произведе-
ний в информационно-телекоммуникационных сетях».
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2.2. в Законопроекте также содержится предложение включить в ГК новую статью 1253¹ 
«Особенности ответственности информационного посредника». её текст практически пол-
ностью копирует ту формулировку, которая была выработана в результате длительной про-
цедуры согласований сначала в рабочей группе Совета по кодификации гражданского зако-
нодательства, а затем в рабочей группе Государственной Думы в процессе доработки Проекта 
ГК ко второму чтению. Однако в упомянутую формулировку внесены два изменения. 

во-первых, в пункт 2 добавлен подпункт 3, исключенный из него ранее по настоянию пред-
ставителей информационного сообщества и Министерства связи РФ. Редакция пункта 2 статьи 
1253¹ ГК в том виде, в котором она сформулирована в настоящее время в Проекте ГК, позво-
ляет практически полностью освободить организации, осуществляющие функции связистов, 
от доказывания обстоятельств их невиновности, в то время как возврат к прежней редакции 
означает, что для освобождения от ответственности им нужно будет доказывать, что они не 
знали и не должны были знать о неправомерном использовании результатов интеллектуаль-
ной деятельности или средств индивидуализации в передаваемом ими материале.

во-вторых, статья 1253¹ дополнена пунктом 4, в котором установлено, что к информаци-
онному посреднику, который не несет ответственности по данной статье, тем не менее, могут 
быть предъявлены требования по защите интеллектуальных прав, «в том числе об удалении 
информации, нарушающей исключительные права или об ограничении доступа к ней». При 
этом в пункте 4 статьи 1253¹ содержатся ссылки на конкретные статьи ГК, посвященные за-
щите интеллектуальных прав: пункт 1 статьи 1250, пункт 1 статьи 1251, пункт 1 статьи 1252 ГК.  
вследствие этого пункт 4 статьи 1253¹ охватывает в ряде случаев меры ответственности (так, 
в пункте 1 статьи 1251 ГК упоминается компенсация морального вреда, а в пункте 1 статьи 
1252 ГК – возмещение убытков и изъятие материальных носителей), что сводит на нет дей-
ствие предыдущих трех пунктов данной статьи.

Представляется, что включение пункта 4 в статью 1253¹ ГК вообще излишне, так как в пун-
кте 3 статьи 1250 ГК уже имеется соответствующее правило, согласно которому «отсутствие 
вины нарушителя не освобождает его от обязанности прекратить нарушение интеллектуаль-
ных прав, а также не исключает применения в отношении нарушителя мер, направленных на 
защиту таких прав. в частности, … пресечение действий, нарушающих исключительное пра-
во… либо создающих угрозу нарушения такого права, осуществляются независимо от вины 
нарушителя и за его счет». Прекращение нарушения исключительных прав, а также пресече-
ние действий, нарушающих исключительное право, применительно к данному случаю и есть 
удаление материалов или ограничение доступа к ним.

Проект ГК предлагает также дополнить подпункт 2 пункта 1 статьи 1252 ГК таким обра-
зом, чтобы в соответствии с ним требование о пресечении действий, нарушающих право или 
создающих угрозу его нарушения, должно было предъявляться к лицу, «совершающему такие 
действия или осуществляющему необходимые приготовления к ним, а также к иным лицам, 
без привлечения которых невозможно пресечь действия, нарушающие право или создающие угро-
зу его нарушения». такое дополнение позволяет определить круг лиц, которые сами не явля-
ются нарушителями права, но могут так или иначе способствовать негативным последстви-
ям его нарушения. 

3. Статья 2 Законопроекта содержит предложения по внесению изменений в ГПК, направ-
ленные на введение предварительных обеспечительных мер в отношении нарушения интел-
лектуальных прав в информационно-телекоммуникационных сетях.

в настоящее время ГПК (в отличие от АПК) вообще не содержит положений о предва-
рительных обеспечительных мерах. в Законопроекте предлагается включить в ГПК новую 
статью 144¹, предусматривающую предварительные обеспечительные меры, направленные 
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только на защиту интеллектуальных прав в информационно-телекоммуникационных се-
тях. Полномочиями по рассмотрению заявлений об обеспечении защиты интеллектуальных 
прав должен быть наделен Московский городской суд. Он же должен будет рассматривать 
в качестве суда первой инстанции гражданские дела, связанные с защитой интеллектуаль-
ных прав в информационно-телекоммуникационных сетях, по которым им приняты пред-
варительные обеспечительные меры. При этом Московский городской суд уполномочива-
ется на рассмотрение споров как с участием граждан, так и между юридическими лицами. 
Чтобы изъять эти споры из ведения арбитражных судов, статья 3 Законопроекта предусма-
тривает дополнение пункта 4.2 части 1 статьи 33 АПК словами «за исключением дел, рас-
сматриваемых в соответствии со статьей 144¹ Гражданского процессуального кодекса Рос-
сийской Федерации».

3.1. в соответствии с пунктом 1 статьи 47 Конституции Российской Федерации «никто не 
может быть лишен права на рассмотрение его дела в том суде и тем судьей, к подсудности ко-
торых оно отнесено законом». Данная норма свидетельствует о важности вопроса определе-
ния подсудности того или иного конкретного судебного спора. Законопроектом предлагается 
внести в статью 26 ГПК изменение о подсудности Московскому городскому суду дел, связан-
ных с защитой интеллектуальных прав в информационно-телекоммуникационных сетях.

в связи с этим следует отметить, что в целом ряде случаев для правообладателей было бы 
удобнее и быстрее, если бы заявления о предварительных обеспечительных мерах и исковые 
заявления подавались по месту нахождения нарушителя (ст. 28 ГПК). С этой точки зрения, 
предлагаемое в Законопроекте решение выглядит ограничивающим процессуальные возмож-
ности заявителей и истцов.

3.2. Не меньше вопросов вызывает предлагаемое в Законопроекте отнесение значительной 
группы гражданских споров в сфере нарушения интеллектуальных прав в информационно-
телекоммуникационных сетях к подведомственности судов общей юрисдикции (а точнее, 
даже одного такого суда). 

Необходимо подчеркнуть, что Законопроект относит к подведомственности Московского 
городского суда не все такие споры, а лишь те из них, которые будут рассматриваться после 
применения связанных с ними предварительных обеспечительных мер. в чем состоит необ-
ходимость такой жесткой привязки подачи искового заявления к подаче заявления о при-
менении предварительных обеспечительных мер, непонятно. в принципе, и ГПК, и АПК 
в вопросах мер по обеспечению иска исходят из того, что эти меры принимаются тем судом, 
в который подано исковое заявление, а не наоборот. Конечно, предварительные обеспечи-
тельные меры отличаются тем, что принимаются как раз до подачи искового заявления. Но 
в пункте 7 статьи 99 АПК, которая явно послужила прообразом статьи 144¹ ГПК, прямо уста-
новлено, что исковое заявление может быть подано заявителем в суд, который вынес опре-
деление об обеспечении имущественных интересов, или в иной суд. таким образом, АПК 
оставляет в этом случае заявителю право выбора, которого не будет в ГПК.

так или иначе, но Законопроект создает ситуацию, при которой правообладатели, ко-
торые хотели бы как можно скорее пресечь нарушение их прав в Интернете или иной 
информационно-телекоммуникационной сети, должны обращаться только в Московский 
городской суд и потом в него же подавать исковое заявление. если же по какой-то причине 
они хотели бы подать исковое заявление по месту нахождения нарушителя их прав (напри-
мер, во владивостоке), то они не могут требовать в этом месте применения предварительных 
обеспечительных мер. К тому же при отсутствии предварительных обеспечительных мер бу-
дут по-прежнему действовать обычные правила о подведомственности споров арбитражным 
судам или судам общей юрисдикции. 
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трудно понять, в чем состоит смысл такого решения, создающего неопределенность в раз-
граничении компетенций арбитражных судов и судов общей юрисдикции. возможно, суть 
данного предложения состоит в том, чтобы сконцентрировать максимальное число подоб-
ных споров в одном суде, расположенном в Москве. Это создает определенные удобства, так 
как дальнейшие действия по контакту с информационными провайдерами согласно Зако-
нопроекту в ряде случаев возлагаются на федеральный орган исполнительной власти, осу-
ществляющий функции по контролю и надзору в сфере средств массовой информации (да-
лее – Роскомнадзор), также расположенный в Москве. вместе с тем возникает закономерный 
вопрос: не лучше ли в этом случае возложить все указанные функции на Суд по интеллекту-
альным правам, специально созданный в системе арбитражных судов для рассмотрения спо-
ров о нарушениях интеллектуальных прав? тем более что заранее можно предположить, что 
большинство соответствующих дел будет носить экономический характер, а их участниками 
в основном будут юридические лица и индивидуальные предприниматели. 

Наконец, если по каким-то причинам все же предпочтительно передать соответствующие 
дела в подведомственность судов общей юрисдикции, то этот вопрос не может быть решен 
за счет внесения исправлений в пункт 4.2 части 1 статьи 33 АПК. Этот пункт касается спо-
ров, рассматриваемых Судом по интеллектуальным правам. Их подведомственность и под-
судность определяются не АПК, а Федеральным конституционным законом от 28.04.1995 
№ 1-ФКЗ «Об арбитражных судах в Российской Федерации». Кроме того, общий принцип 
разграничения подведомственности между судами общей юрисдикции и арбитражными су-
дами строится таким образом, что к компетенции судов общей юрисдикции относятся все 
вопросы, которые не отнесены к компетенции арбитражных судов. С этой точки зрения ис-
правления должны быть внесены не в статью 33 АПК о специальной подведомственности, 
а в статью 27 АПК об общей подведомственности дел арбитражному суду.

3.3. Как уже упоминалось выше, в действующем ГПК в настоящее время отсутствует нор-
ма о предварительных обеспечительных мерах. Представляется, что введение правил о таких 
обеспечительных мерах в ГПК давно назрело, тем более что соответствующие правила ста-
тьи 99 АПК действуют уже давно. Однако было бы логично, если бы соответствующие пра-
вила были сформулированы в общем виде, а не только применительно к нарушениям интел-
лектуальных прав в информационно-телекоммуникационных сетях.

3.4. в Законопроекте предлагается дополнить часть 1 статьи 140 ГПК пунктом 3¹ о том, что 
одной из мер обеспечения иска является «возложение на ответчика и других лиц обязанно-
сти совершить определенные действия в целях прекращения нарушения интеллектуальных 
прав в информационно-телекоммуникационных сетях, в том числе в сети Интернет». Дан-
ная норма сформулирована слишком неопределенно. в ней следует более четко указать, ка-
кие именно действия суд может обязать совершить ответчика и других лиц. если в пунктах 
2 и 3 статьи 140 ГПК речь идет о запрещении ответчику совершать определенные действия, 
существо которых может быть весьма разнообразно и зависит от обстоятельств конкретно-
го дела, в рассматриваемом случае выбор действий достаточно невелик (ограничение досту-
па к материалу или к ресурсу, удаление материала). Более общая формулировка может чрез-
мерно расширить перечень возможных действий. Неясно также, на каких других лиц, кроме 
ответчика, может быть возложена обязанность совершения соответствующих действий. От-
сутствие каких-либо критериев в отношении этих «других» лиц также может необоснован-
но расширить их круг.

3.5. Помимо ранее высказанных замечаний общего характера, в отношении редакции но-
вой статьи 144¹ ГПК, предлагаемой в Законопроекте, следует сделать некоторые более част-
ные замечания.
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так, в части 4 статьи 144¹ указано, что заявитель должен представить в суд документы, 
подтверждающие факт использования объектов интеллектуальных прав в информационно-
телекоммуникационных сетях, а также свои права на указанные объекты. в связи с тем, что 
авторские права возникают у создателя произведения в силу факта его создания, вопрос о до-
кументальном подтверждении прав лица на объекты авторских прав может превратиться в про-
блему, прежде всего, для самих авторов произведений. К тому же это противоречит статье 
1257 ГК и разъяснениям высших судов, в частности, пункту 42 постановления Пленума вер-
ховного Суда РФ № 5 и Пленума высшего Арбитражного Суда РФ № 29 от 26.03.2009.

в части 5 статьи 144¹ говорится об обеспечении имущественных интересов. Однако ранее 
в этой статье использовался термин «интеллектуальные права», который наряду с имуществен-
ными правами включает и личные неимущественные права на результаты интеллектуальной 
деятельности. Представляется, что этот вопрос должен быть решен определенным образом: 
должны ли обеспечительные меры применяться только к случаям нарушения исключитель-
ных прав на результаты интеллектуальной деятельности и средства индивидуализации (та-
кие права носят имущественный характер) или они должны распространяться на нарушения 
любых интеллектуальных прав. 

в части 9 статьи 144¹ предусмотрено, что организация или гражданин, чьи законные инте-
ресы были нарушены в результате применения предварительных обеспечительных мер, мо-
жет требовать возмещения убытков в порядке, установленном статьей 146 ГПК. хотя никакой 
альтернативы этой мере в Законопроекте не предлагается, в тексте использовано выражение 
«по своему выбору». Аналогичный оборот используется в части 10 статьи 99 АПК, поскольку 
в ней предусмотрена возможность требовать в таком случае либо возмещения убытков, либо 
выплаты компенсации в порядке, предусмотренном статьей 98 АПК. в статье 99 АПК также 
предусмотрен порядок обязательного предоставления заявителем встречного обеспечения 
в соответствии со статьей 94 АПК. Было бы целесообразно предусмотреть хотя бы возмож-
ность требования судом предоставления встречного обеспечения от заявителей в таких слу-
чаях. тем более что в соответствии с пунктом 3 статьи 50 Соглашения тРИПС, обязательного 
для стран-членов втО, судебные органы «должны иметь полномочия … требовать от заяви-
теля предоставления залога или равноценной гарантии, достаточной для того, чтобы защи-
тить ответчика и предотвратить злоупотребления».

Очевидно, статья о предварительных обеспечительных мерах должна быть помещена в кон-
це главы 13 ГПК после всех статей, посвященных обычным мерам по обеспечению иска.

3.6. в Законопроекте предлагается дополнить часть 1 статьи 428 ГПК специальным прави-
лом о том, что исполнительный лист по определению об обеспечении защиты интеллектуаль-
ных прав в информационно-телекоммуникационных сетях выдается взыскателю не позднее 
следующего дня после вынесения определения. Однако абзац первый статьи 428 ГПК преду-
сматривает, что в случаях немедленного исполнения исполнительный лист выдается взыска-
телю немедленно после принятия судебного постановления. в статье 142 ГПК установлено, 
что определение суда об обеспечении иска приводится в исполнение немедленно, исполни-
тельный лист выдается судьей (или судом) истцу на основании определения суда об обеспе-
чении иска, а копия определения направляется ответчику. Нет оснований для того, чтобы 
в отношении предварительных обеспечительных мер устанавливать иной срок выдачи ис-
полнительных листов. 

4. Статья 4 Законопроекта содержит предложения о внесении изменений в Закон об инфор-
мации. Предлагается включить в него новую статью 15², устанавливающую порядок ограни-
чения доступа к информации, распространяемой в информационно-телекоммуникационных 
сетях с нарушением интеллектуальных прав.
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Сравнение содержания предлагаемой статьи 15² с положениями ГК об ответственности 
информационных посредников, а также с положениями ГПК о предварительных обеспечи-
тельных мерах вызывает целый ряд вопросов об их соотношении. 

4.1. Прежде всего, необходимо еще раз отметить, что порядок обращения в Роскомнадзор 
действует только в отношении обладателей прав на аудиовизуальные произведения и фоно-
граммы. таким образом, другие правообладатели почему-то не могут воспользоваться этим 
порядком, что ставит их в неравноправное положение и может быть расценено как дискри-
минационная мера. 

4.2. Формулировка части 1 статьи 15² неудачна, так как создает впечатление, что правообла-
датель должен обращаться в случае нарушения его интеллектуальных прав именно в Роском-
надзор. Но при систематическом толковании положений статей 2 и 4 Законопроекта стано-
вится ясно, что Роскомнадзор лишь осуществляет исполнение судебного акта. 

4.3. в части 2 статьи 15² установлено, что Федеральный орган в течение 3 рабочих дней на 
основании вступившего в силу судебного акта (может быть, на основании исполнительно-
го листа?) определяет лицо, обеспечивающее размещение материала в сети; направляет ему 
в электронном виде уведомление о нарушении с требованием принять меры по удалению та-
кой информации; фиксирует дату и время направления уведомления в информационной си-
стеме. в целом, общий срок для применения обеспечительных мер составляет от 5 до 6 дней, 
в то время как сама суть таких мер предполагает, что если решение об их применении при-
нято, то они должны осуществляться немедленно.

в то же время в тексте статьи 15² Закона об информации вообще ничего не говорится об 
обеспечительных мерах. возможно ли, что предусмотренный в ней порядок распространя-
ется также и на решения судебных органов по гражданско-правовым спорам? Ни из содер-
жания статьи 15², ни из пояснительной записки это не ясно. 

4.4. Представляется, что Законопроект не достигнет той цели, для которой он создан, по-
скольку практика зарубежных стран показала, что в спорах, связанных с нарушением интел-
лектуальных прав в Интернете и иных информационно-телекоммуникационных сетях, судеб-
ный процесс зачастую неэффективен. в таких случаях основной упор делается на досудебное 
урегулирование. Именно такие меры следовало бы разработать в Законопроекте, предусмо-
трев порядок, в котором правообладатель мог бы требовать прекращения допущенного на-
рушения как непосредственно от нарушителя (в случаях, когда он ему известен), так и при 
помощи Роскомнадзора (в случаях, когда он не может самостоятельно установить, кто явля-
ется нарушителем).

Вывод: проект федерального закона № 292521-6 «О внесении изменений в законодательные 
акты Российской Федерации по вопросам защиты интеллектуальных прав в информационно-
телекоммуникационных сетях» не может быть поддержан, так как он требует тщательной кон-
цептуальной и содержательной доработки.

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона «о внеСении изменений и дополнений  

в гражданСкий кодекС роССийСкой Федерации»

Проект федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Гражданский ко-
декс Российской Федерации» (далее – Проект) поступил для проведения правовой экспер-
тизы в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствова-
нию гражданского законодательства (далее – Совет) из Министерства образования и науки 
Российской Федерации (письмо от 8 мая 2013 г. № АК-718/15).

Как следует из пояснительной записки, Проект разработан во исполнение подпунктов «г», 
«д» пункта 1, пункта 2 перечня поручений Президента Российской Федерации от 12 декабря 
2012 г., в соответствии с которыми должны быть разработаны проекты федеральных зако-
нов, предусматривающие: 

а) наделение Правительства Российской Федерации полномочиями по определению диф-
ференцируемого размера, порядка, условий и выплат вознаграждения авторам результатов 
интеллектуальной деятельности (подп. «г» п. 1); 

б) формирование исчерпывающего перечня оснований возникновения исключительных 
прав Российской Федерации на результаты интеллектуальной деятельности независимо от 
размера и доли финансирования из средств федерального бюджета (подп. «д» п. 1); 

в) определение условий и порядка разграничения прав на результаты интеллектуальной де-
ятельности, созданные за счет совместного финансирования из федерального бюджета и вне-
бюджетных источников, между Российской Федерацией, инвесторами и исполнителями го-
сударственных контрактов (п. 2).

Для решения этих задач Проект предлагает дополнить статью 1246 Гражданского кодек-
са Российской Федерации (далее – ГК) пунктом 5, предусматривающим возможность уста-
новления Правительством Российской Федерации ставок вознаграждения за служебные ре-
зультаты интеллектуальной деятельности, а также включить в главу 69 ГК новую статью 1246¹, 
регулирующую принадлежность исключительных прав на результаты интеллектуальной дея-
тельности, созданные при выполнении государственного или муниципального контракта.



Материалы Международной конференции  
«Гражданское право России: наука, законы, правосудие. Итоги года» 28 февраля 2014 г.

315

Проведенный анализ Проекта позволяет сделать следующие выводы.
1. в настоящее время в трех чтениях принят Государственной Думой проект федерально-

го закона № 284591-6 «О внесении изменений в часть четвертую Гражданского кодекса Рос-
сийской Федерации», который дополняет статью 1246 ГК пунктом пятым, предусматрива-
ющим полномочия Правительства Российской Федерации по установлению минимальных 
ставок, порядка и сроков выплаты вознаграждения за служебные изобретения, полезные мо-
дели и промышленные образцы. в связи с этим та часть Проекта, которая предусматривает 
внесение в статью 1246 ГК аналогичных изменений рассмотрению не подлежит.

2. в отношении второго предложения, содержащегося в Проекте, необходимо отметить, 
что в настоящее время на рассмотрении во втором чтении в Государственной Думе находит-
ся проект федерального закона № 47538-6, который включает целый блок изменений в часть 
четвертую ГК и в главу 38 ГК, преследующих ту же цель, что и рассматриваемый Проект. 
Этот блок изменений был внесен Минобрнауки России после первого чтения законопроек-
та № 47538-6, доработан ко второму чтению рабочей группой Государственной Думы и в на-
стоящее время ждет принятия. Рассматриваемый Проект концептуально отличается от со-
держания соответствующих положений законопроекта № 47538-6. Представляется, что в этой 
ситуации вопрос должен ставиться о том, чтобы предлагаемые данным Проектом изменения 
были внесены в законопроект № 47538-6. При этом должны быть представлены и отражены 
в пояснительной записке к проекту веские доводы в пользу того, что предлагаемые меры име-
ют преимущества перед теми мерами, которые уже согласованы, проработаны и нашли свое 
отражение в законопроекте № 47538-6. 

Блок изменений, внесенных в законопроект № 47538-6, затрагивает значительное число 
норм как в четвертой, так и в первой, и второй частях ГК. Представленный Проект не толь-
ко не учитывает существования ранее внесенного законопроекта № 47538-6, но и не делает 
попыток грамотно включить предлагаемые нововведения в действующую редакцию Граж-
данского кодекса.

в частности, предложенные в Проекте изменения не соотнесены с таким важным вопро-
сом, как осуществление государством распоряжения правами на научно-технические ре-
зультаты. Проблема состоит в том, что государственные и муниципальные контракты в боль-
шинстве случаев заключаются не в целях создания конкретного результата интеллектуальной 
деятельности, а в целях получения научно-технического результата, в который могут входить 
те или иные объекты, на которые возникают исключительные права. во многих случаях за-
ранее нельзя предугадать, будут ли созданы охраноспособные объекты и какие именно (пре-
жде всего, речь идет об изобретениях, промышленных образцах, полезных моделях, ноу-хау, 
программах для ЭвМ), однако использование соответствующих научно-технических резуль-
татов невозможно без осуществления исключительных прав на составляющие их элементы. 
таким образом, первостепенным является вопрос не о том, кому принадлежат права на ре-
зультаты интеллектуальной деятельности, а вопрос о том, кому принадлежат права на научно-
технические результаты в целом. в действующей редакции ГК эти вопросы регулируются ста-
тьей 1240 и главой 77 о единых технологиях. если с введением статьи 1246¹ ГК в статье 1546 
ГК, тем не менее, сохранится действующий перечень случаев, в которых права на техноло-
гии принадлежат Российской Федерации или субъекту Российской Федерации, у государства 
могут возникать проблемы с использованием прав на результаты интеллектуальной деятель-
ности, входящие в такие технологии, и соответственно, с реализацией продукции, выпуска-
емой на их основе. 

Законопроект № 47538-6 предполагает исключение из части четвертой ГК главы 77 о еди-
ных технологиях, но предусматривает решение вопросов о правах на научно-технические ре-
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зультаты в новом параграфе 2 главы 38 ГК. таким образом, вопрос о соотношении содержания 
предлагаемой статьи 1246¹ ГК с положениями Кодекса о научно-технических результатах, по-
лученных по государственному контракту, в любом случае должен быть в Проекте решен.

3. Проект предлагает дополнить ГК статьей 1246¹, устанавливающей исчерпывающий пе-
речень оснований для закрепления исключительного права на результат интеллектуальной 
деятельности за Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муници-
пальным образованием. в связи с этим следует заметить следующее.

3.1. Сведение указанного перечня только к двум случаям представляется излишне ограни-
чительным. Очевидно, что могут существовать и иные случаи, когда существует целесообраз-
ность закрепления исключительных прав за государством – при использовании результатов 
интеллектуальной деятельности в сфере обороны, при реализации Российской Федерацией 
международных обязательств и т.д. Кроме того, закрепление исключительного права за госу-
дарством может использоваться в качестве важного инструмента предупреждения монополи-
зации определенной технологии, например, в области фармакологии и медицины. 

Предоставления государственному или муниципальному заказчику безвозмездной про-
стой (неисключительной) лицензии на использование соответствующего результата интел-
лектуальной деятельности (п. 4 ст. 1246¹ ГК) в целом ряде случаев может быть недостаточно 
для выполнения условий государственного контракта (например, выполнение международ-
ных обязательств может требовать отчуждения исключительного права, предоставления ис-
ключительной лицензии на использование того или иного результата).

в этой связи представляется необходимым или расширить указанный перечень, или пре-
доставить Правительству Российской Федерации право определять случаи, когда исключи-
тельное право должно быть закреплено за Российской Федерацией, субъектом Российской 
Федерации или муниципальным образованием.

3.2. Стремление сократить количество случаев, в которых исключительное право закре-
плялось бы за Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или муниципаль-
ным образованием, привело к фактической утрате возможности закрепления совместных 
прав исполнителя и Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муници-
пального образования. Однако возможны случаи, когда исполнитель заинтересован в таком 
варианте, например, видя в нем средство привлечения финансирования на внедрение соот-
ветствующей разработки.

3.3. Подпункт 1 пункта 2 статьи 1246¹ ГК сформулирован некорректно, что может приве-
сти к его расширительному толкованию. Как справедливо отмечено в письме Минфина Рос-
сии от 24 апреля 2013 г. № 12-04-05/14884, к числу полномочий министерств и ведомств от-
носится, в частности, право выступать государственными заказчиками от лица Российской 
Федерации. Министерство обороны, например, организует научные исследования в целях 
обороны (п. 25 ст. 7 Указа Президента Российской Федерации от 16 августа 2004 г. № 1082 
«вопросы Министерства обороны Российской Федерации»). 

3.4. Подпункт 2 пункта 2 статьи 1246¹ ГК не применим к тем результатам интеллектуаль-
ной деятельности, которым не требуется государственная регистрация (в том числе, к про-
граммам для ЭвМ, топологиям интегральных микросхем и ноу-хау). 

в то же время предложенная формулировка игнорирует то обстоятельство, что наряду с воз-
можностью охранять результат интеллектуальной деятельности в научно-технической сфере 
в качестве изобретения, полезной модели или промышленного образца (с получением соот-
ветствующего патента) существует и возможность охранять такой результат в качестве се-
крета производства (ноу-хау). таким образом, говорить о каком-либо требовании «государ-
ственной регистрации» нельзя.
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Однако это не просто неточная формулировка. Она создает для подрядчика (исполнителя) 
серьезную угрозу утраты права на созданную им разработку в случае, если он решит сохра-
нять ее в тайне и охранять как секрет производства. Далеко не во всех случаях патентование 
является целесообразным, иногда патентование может даже привести к утрате разработкой 
коммерческой ценности. в этой связи представляется принципиально неверным вынужде-
ние подрядчика (исполнителя) патентовать все свои разработки. Поскольку такое лицо мо-
жет не иметь достаточных ресурсов на широкое зарубежное патентование своего результата 
интеллектуальной деятельности, его патентование исключительно в Российской Федерации 
будет означать фактическую поддержку зарубежных конкурентов разработчика, которые по-
лучат возможность свободно использовать новую разработку в интересующих их странах.

Кроме того, норма сформулирована таким образом, что из нее неясно, какой орган и в ка-
ком порядке должен осуществлять контроль за тем, просрочил ли конкретный исполнитель 
(подрядчик) установленный срок для подачи заявки, а также в каком порядке должны ре-
шаться спорные вопросы. 

3.5. Представляется упущением отсутствие в рассматриваемой статье права на получение 
патента, так как лицо не сможет подать заявку на получение патента, не имея этого права. в то 
же время исключительное право на изобретение, промышленный образец или полезную мо-
дель не может возникнуть до регистрации соответствующего объекта в патентном ведомстве. 

в то же время предлагаемая редакция статьи 1373 ГК упоминает право на получение па-
тента, причем со ссылкой на статью 1246¹ («если иное не установлено статьей 1246¹ настоя-
щего Кодекса»), что в отношении принадлежности права на получение патента создает си-
туацию неопределенности.

3.6. Проект устанавливает, что в случае участия в создании результатов интеллектуальной 
деятельности третьих лиц порядок закрепления исключительных прав на такие результаты 
за подрядчиком (исполнителем) или третьими лицами, а также порядок распоряжения ука-
занными правами осуществляется по соглашению между ними, если отсутствуют основания 
возникновения исключительных прав Российской Федерации, субъекта Российской Феде-
рации или муниципального образования.

Данное предложение вызывает серьезные возражения.
во-первых, формулировка «принимали участие третьи лица» представляется слишком широ-

кой и неопределенной. в создании современных технологических объектов почти всегда участву-
ют многочисленные третьи лица – консультанты, технологи, лица, содействующие внедрению 
разработки, потенциальные контрагенты и т.д. таким образом, Проект фактически заставляет 
заключать договор по поводу использования созданного результата интеллектуальной деятель-
ности с любым лицом, имевшим хотя бы косвенное отношение к созданию этого результата.

во-вторых, Проект еще более усиливает эту неопределенность, указывая в качестве примера 
«инвесторов». Существуют опасения, что данный термин будет трактоваться настолько широ-
ко, что согласование закрепления права и распоряжения им потребуется с любым лицом, пре-
доставившим финансовые средства подрядчику (исполнителю). в результате возникает посто-
янная опасность оспаривания закрепления прав на результат интеллектуальной деятельности 
со стороны третьих лиц, с которыми не было согласовано закрепление прав и распоряжение 
ими. Соответственно, это означает утрату таким результатом интеллектуальной деятельности 
какой-либо привлекательности для третьих лиц. Учитывая, что круг таких лиц может быть 
очень широким, права на результаты интеллектуальной деятельности фактически могут про-
сто стать необоротоспособными ввиду невозможности достижения согласия всех этих лиц.

в-третьих, неясно, что означает определение порядка закрепления исключительных прав 
на результаты интеллектуальной деятельности. если речь идет о процедуре, то в значитель-
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ной мере она устанавливается в нормативных актах и не может быть изменена соглашением 
сторон. возможно, имеется в виду распределение прав между указанными лицами, однако 
из предложенной формулировки это остается неясно.

3.7. Статья 1246¹ ГК в отличие от соответствующих положений законопроекта № 47538-6 
исключает возможность предоставления исключительных прав автору (авторам) соответству-
ющего результата интеллектуальной деятельности в случае, если исполнитель (подрядчик) 
не заинтересован в использовании такого результата. Поскольку речь идет об общей статье, 
охватывающей в том числе и права на объекты авторских и смежных прав, селекционные до-
стижения и т.п., представляется, что такое решение не обосновано. 

3.8. в соответствии с пунктом 4 статьи 1246¹ ГК порядок предоставления безвозмездной 
простой лицензии правообладателем устанавливается Правительством Российской Федера-
ции. Представляется, что поскольку правообладателем может быть не только государствен-
ная организация, лучше было бы установить, что Правительство утверждает лишь типовой 
лицензионный договор для таких случаев.

4. Следует отметить также менее значительные недостатки, которые в то же время способ-
ны создать существенные проблемы для практики применения соответствующих норм в слу-
чае их принятия.

4.1. Пункт 4 предлагаемой статьи 1246¹ ГК употребляет выражение «результат интеллекту-
альной деятельности, созданный по государственному или муниципальному контракту», в то 
время как в предшествующем тексте данной статьи (в том числе и в ее заголовке) использу-
ется другое выражение – «результат интеллектуальной деятельности, созданный при выпол-
нении государственного или муниципального контракта». Следует иметь в виду, что четвер-
тая часть ГК говорит о создании результата интеллектуальной деятельности «по договору» 
в случае, когда предметом договора было создание такого объекта (см., например, ст. 1372 
ГК), а выражение «создание результата интеллектуальной деятельности при выполнении ра-
бот по договору» употребляется в случае, когда создание объекта не было предметом догово-
ра (см., например, ст. 1371 ГК).

Очевидно, что такая смена используемого термина в пункте 4 статьи 1246¹ ГК приведет 
к тому, что этот пункт окажется бездействующим, поскольку, согласно ГК, как изобретения, 
так и полезные модели могут создаваться только «при выполнении работ по договору», но не 
«при создании по договору». 

4.2. Пункт 3 Проекта содержит новую редакцию статьи 1298 ГК, определяющую режим про-
изведений науки, литературы и искусства, созданных по государственному или муниципаль-
ному контракту. По существу, новая редакция заменяет подробное регулирование отсылкой 
к статье 1246¹. Следует заметить, что эти изменения приводят к исключению требования об 
очистке прав исполнителем в случае, если исключительные права принадлежат Российской 
Федерации, субъекту Российской Федерации или муниципальному образованию, что ослож-
нит использование данных результатов интеллектуальной деятельности. в то же время изме-
нения, которые Проект вносит в статью 1373 ГК, посвященную изобретениям, полезным мо-
делям и промышленным образцам, напротив, сохраняют положение об очистке прав. 

Вывод: проект федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Гражданский 
кодекс Российской Федерации» не может быть поддержан, так как недостаточно концепту-
ально продуман и нуждается в существенной доработке.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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№ 122-2/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту поправок правительСтва роССийСкой Федерации  

к проекту Федерального закона № 199585-6 «о внеСении изменений 
в Федеральный закон «о защите конкуренции»

1. Подготовленный Федеральной антимонопольной службой проект поправок Правитель-
ства Российской Федерации к проекту федерального закона № 199585-6 «О внесении измене-
ний в Федеральный закон «О защите конкуренции» (далее – Проект), поступил для проведе-
ния правовой экспертизы в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации 
и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) из Общественной па-
латы Российской Федерации (письмо от 11 октября 2013 г. № 4ОП-3/1770).

Общественная палата Российской Федерации просит Совет по кодификации и совершен-
ствованию гражданского законодательства высказать свою позицию в отношении положений 
Проекта, касающихся распространения норм Федерального закона «О защите конкуренции» 
на действия по осуществлению исключительных прав на результаты интеллектуальной де-
ятельности, а также на соглашения о предоставлении и отчуждении прав на результаты ин-
теллектуальной деятельности (исключение из закона ч.4 ст.10 и ч.9 ст.11). По мнению Об-
щественной палаты Российской Федерации эти поправки противоречат правовой природе 
результатов интеллектуальной деятельности и нормам четвертой части Гражданского кодек-
са Российской Федерации. 

Проект рассматривается в данном заключении только в отношении указанного в запросе 
Общественной палаты вопроса.

2. в настоящее время Федеральный закон от 8 июля 2006 г. 
№ 135-ФЗ «О защите конкуренции» (далее – Закон «О защите конкуренции») в существен-

ной мере выводит отношения в сфере интеллектуальной собственности за пределы антимо-
нопольного регулирования (за исключением положений о недобросовестной конкуренции –  
статьи 14 Закона). Согласно части 4 статьи 10 Закона «О защите конкуренции» требования 
статьи 10 (о запрете на злоупотребление хозяйствующим субъектом доминирующим поло-
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жением) не распространяются на действия по осуществлению исключительных прав на ре-
зультаты интеллектуальной деятельности и приравненные к ним средства индивидуализации 
юридического лица, средства индивидуализации продукции, работ или услуг. в свою оче-
редь, часть 9 статьи 11 Закона «О защите конкуренции» устанавливает, что требования ста-
тьи 11 (о запрете на ограничивающие конкуренцию соглашения хозяйствующих субъектов) 
не распространяются на соглашения о предоставлении и (или) об отчуждении права исполь-
зования результата интеллектуальной деятельности или средства индивидуализации юриди-
ческого лица, средства индивидуализации продукции, работ или услуг.

такой подход обусловлен тем, что исключительные права по своей природе носят монополь-
ный характер и предполагают предоставление правообладателю возможности по своему усмотре-
нию (с изъятиями, прямо установленными законом) контролировать использование соответству-
ющего результата интеллектуальной деятельности или средства индивидуализации. Согласно 
пункту 1 ст. 1229 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК) гражданин или 
юридическое лицо, обладающие исключительным правом на результат интеллектуальной де-
ятельности или на средство индивидуализации (правообладатель), вправе использовать та-
кой результат или такое средство по своему усмотрению любым не противоречащим закону 
способом; правообладатель также может распоряжаться исключительным правом на резуль-
тат интеллектуальной деятельности или на средство индивидуализации, если ГК не преду-
смотрено иное. таким образом, ограничения распоряжения исключительным правом могут быть 
установлены только Гражданским кодексом Российской Федерации. 

Особое положение интеллектуальной собственности среди объектов гражданских прав под-
черкнуто и в Конституции Российской Федерации: статья 44 Конституции прямо провозгла-
шает, что интеллектуальная собственность охраняется законом, а статья 71 указывает право-
вое регулирование интеллектуальной собственности в качестве самостоятельного предмета 
регулирования в рамках ведения Российской Федерации.

3. Представленный Проект содержит несколько системно связанных положений, затраги-
вающих вопросы регулирования интеллектуальной собственности: 

(1) часть 3 статьи 3 Закона «О защите конкуренции» в новой редакции, (2) новое опреде-
ление товара в части 1 статьи 4 этого Закона, а также (3)удаление части 4 статьи 10 и части 9 
статьи 11 Закона «О защите конкуренции». 

Проведенный анализ Проекта позволяет сделать следующие выводы.
3.1. Часть 3 статьи 3 Закона «О защите конкуренции» в редакции Проекта устанавливает, 

что положения данного закона подлежат применению к отношениям, связанным с обраще-
нием товаров, произведенных с использованием исключительных прав на результаты интел-
лектуальной деятельности, если соглашения (действия), связанные с использованием исклю-
чительных прав, направлены на недопущение, ограничение или устранение конкуренции при 
обращении соответствующих товаров. Поскольку статья 3 Закона «О защите конкуренции» 
определяет сферу его применения, данное изменение ее части 3 призвано распространить 
действие этого Закона на отношения по использованию интеллектуальной собственности. 

в связи с этим, прежде всего, следует, во-первых, заметить, что товар может быть создан 
с использованием определенной технологии, устройства, вещества, средства индивидуали-
зации и т.д., иначе говоря, с использованием объекта исключительного права, но никак не 
«с использованием права» на этот объект. 

во-вторых, при заключении договора, направленного на распоряжение исключительным 
правом, например, предусматривающего предоставление исключительной лицензии, прак-
тически всегда будет не допускаться, ограничиваться или устраняться конкуренция, так как 
именно в этом и заключается экономический смысл исключительной лицензии. 
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то, как сформулирована в Проекте эта норма, по-видимому, свидетельствует о намерении 
разработчиков Проекта обосновать установление контроля антимонопольного ведомства за 
предоставлением самого права на использование соответствующего результата интеллекту-
альной деятельности или средства индивидуализации. 

Однако указанная цель не может быть достигнута в силу того, что предложенная в Проек-
те формулировка указывает на «обращение товаров». Использование предложенной форму-
лировки приведет к парадоксальной ситуации: в случае, если лицензионный договор будет 
устанавливать ограничения, приводящие к ограничению конкуренции, то на основании За-
кона «О защите конкуренции» в предлагаемой редакции должен будет осуществляться кон-
троль не в отношении правообладателя, установившего такие ограничения, а в отношении 
лицензиата, так как именно его деятельность связана с обращением товаров.

в связи со сказанным предложенная формулировка является внутренне противоречивой 
и некорректной.

3.2. Проект предусматривает новый вариант определения товара в статье 4 Закона «О за-
щите конкуренции». Согласно новой формулировке товар – это объект гражданских прав  
(в том числе работа, услуга, включая финансовую услугу), за исключением охраняемых ре-
зультатов интеллектуальной деятельности и приравненных к ним средств индивидуализации 
(интеллектуальная собственность), предназначенный для продажи, обмена или иного введе-
ния в оборот. 

На первый взгляд новый вариант определения товара сближает его с определением объ-
ектов гражданских прав, данным в статье 128 ГК1. Однако следует заметить, что указанные 
определения не являются полностью совместимыми. Ключевым элементом определения то-
вара, используемого в Законе «О защите конкуренции», является указание на предназначен-
ность объекта гражданских прав для продажи, обмена или иного введения в оборот. Именно 
в силу этого указания существующая в настоящее время формулировка не охватывает резуль-
таты интеллектуальной деятельности и средств индивидуализации, так же, как и нематери-
альные блага, поскольку ни те, ни другие, хотя и являются объектами гражданских прав, не 
предназначены для введения в оборот.

Упоминание в тексте предлагаемого в Проекте определения товара «охраняемых результа-
тов интеллектуальной деятельности и приравненных к ним средств индивидуализации» пред-
полагает, что вообще-то эти объекты могут быть предназначены для продажи, обмена или 
иного введения в оборот (поэтому и потребовалось специальное упоминание о них и указа-
ние на интеллектуальную собственность). Однако в гражданском обороте в Российской Фе-
дерации участвуют не сами результаты интеллектуальной деятельности и средства индивиду-
ализации, а права на них; эта позиция последовательно реализована в Гражданском кодексе 
(п.4 ст.129 ГК). в этой связи предложенная формулировка представляется ошибочной. 

3.3. Проект предполагает исключение из Закона «О защите конкуренции» существую-
щих в его действующей редакции части 4 статьи 10 и части 9 статьи 11. Это, по сути, означа-
ет, что осуществление исключительных прав на результаты интеллектуальной деятельности 
и приравненные к ним средства индивидуализации не разрешается в случае, если оно будет 
не допускать, ограничивать или устранять конкуренцию или ущемлять интересы других лиц. 
Соответственно, будут считаться запрещенными соглашения, которые приводят или могут 
привести, например, к разделу товарного рынка по территориальному принципу, к опреде-

1      К объектам гражданских прав относятся вещи, включая наличные деньги и документарные ценные бумаги, 
иное имущество, в том числе безналичные денежные средства, бездокументарные ценные бумаги, имуществен-
ные права; результаты работ и оказание услуг; охраняемые результаты интеллектуальной деятельности и при-
равненные к ним средства индивидуализации (интеллектуальная собственность); нематериальные блага.
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лению объемов продажи или покупки товаров, ассортимента реализуемых товаров либо со-
става продавцов или покупателей (заказчиков), к отказу от заключения договоров с опреде-
ленными продавцами или покупателями (заказчиками) и т.д.

Очевидно, что такие запреты не соответствуют природе исключительного права, являющегося 
признанной, установленной и регулируемой государством монополией. Фактически правообла-
датель будет находиться под постоянной угрозой привлечения к ответственности, поскольку 
в подавляющем большинстве случаев осуществление исключительного права способно по-
влечь ограничение конкуренции. А договор исключительной лицензии вообще окажется не-
возможным для использования, так как он по своей природе и назначению связан именно 
с разделом рынка и с невозможностью других лиц использовать соответствующий результат 
интеллектуальной деятельности или средство индивидуализации. При этом, как отмечено 
выше, согласно пункту 1 статьи 1229 ГК ограничения распоряжения исключительным пра-
вом могут быть установлены только Гражданским кодексом Российской Федерации.

3.4. Предлагаемые в Проекте изменения не соответствуют общим положениям о взаимо-
действии норм гражданского и антимонопольного законодательства, закрепленным в статье 
10 ГК. Данная статья запрещает осуществление гражданских прав исключительно с намере-
нием причинить вред другому лицу, действия в обход закона с противоправной целью, иное 
заведомо недобросовестное осуществление гражданских прав (злоупотребление правом), 
а также использование гражданских прав в целях ограничения конкуренции и злоупотребле-
ние доминирующим положением на рынке. в случае совершения указанных действий суд, 
арбитражный суд или третейский суд с учетом характера и последствий допущенного злоу-
потребления отказывает лицу в защите принадлежащего ему права полностью или частично, 
а также применяет иные меры, предусмотренные законом.

таким образом, создавая особого рода монопольное право, Гражданский кодекс предусма-
тривает и инструменты, позволяющие контролировать добросовестное осуществление тако-
го права в каждом конкретном случае. Антимонопольное законодательство же должно при-
меняться к деятельности лица на соответствующем рынке в целом. При этом действующее 
в настоящее время законодательство не содержит препятствий для применения норм анти-
монопольного права к деятельности лица с товарами, изготовленными с использованием ре-
зультатов интеллектуальной деятельности и средств индивидуализации. 

Фактически же Проект предполагает применение антимонопольного законодательства для из-
менения установленного гражданским законодательством правового режима, вводя запрет пря-
мо разрешенных гражданским законодательством действий.

Кроме того, следует иметь в виду, что распространение в полном объеме антимонополь-
ного регулирования на сферу интеллектуальной собственности также будет влечь замену су-
дебного контроля, предусмотренного статьи 10 ГК, на административный контроль. 

Вывод: проект поправок Правительства Российской Федерации к проекту федерального 
закона № 199585-6 «О внесении изменений в Федеральный закон «О защите конкуренции» 
в части распространения его действия на отношения в сфере интеллектуальной собственно-
сти не может быть поддержан ввиду концептуальной ошибочности предложенной модели ре-
гулирования и ее противоречия действующему гражданскому законодательству. 

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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ЭкСпертное заключение  
по проекту поправок правительСтва роССийСкой Федерации  

к проекту Федерального закона № 199585-6 «о внеСении изменений  
в Федеральный закон «о защите конкуренции»

Проект поправок Правительства Российской Федерации к проекту федерального закона 
№ 199585-6 «О внесении изменений в Федеральный закон «О защите конкуренции» (далее – 
Проект), направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по коди-
фикации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Федераль-
ной антимонопольной службой (письмо от 13 ноября 2013 г. № ИА/45042-ПР/13).

Данный Проект поступил в Совет повторно. Первоначально он был рассмотрен Советом по 
просьбе Общественной палаты Российской Федерации (письмо от 11 октября 2013 г. № 4ОП-
3/1770) только в части, касающейся распространения норм Федерального закона «О защите 
конкуренции» (далее – Закон о защите конкуренции) на действия по осуществлению исклю-
чительных прав, а также на соглашения о распоряжении правами на результаты интеллекту-
альной деятельности и средства индивидуализации. в результате рассмотрения Совет дал на 
Проект отрицательное заключение от 21 октября 2013г. №122-2/2013, поскольку в нем была 
предложена некорректная модель регулирования, противоречащая действующему граждан-
скому законодательству.

в своем письме ФАС России просил Совет поддержать Проект изменений в Закон о за-
щите конкуренции в части, касающейся распространения его норм на действия по осущест-
влению исключительных прав и на соглашения о распоряжении правами на результаты ин-
теллектуальной деятельности и средства индивидуализации, поскольку Проект доработан 
с учетом замечаний Совета.

Ряд замечаний, содержавшихся в заключении Совета, действительно был учтен. в част-
ности, из Проекта исключено определение товара (ст. 4), вступавшее в противоречие со ста-
тьей 129 Гражданского Кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ), использованы более 
гибкие формулировки в части 4 статьи 10 и части 9 статьи 11 Закона о защите конкуренции, 



Экспертные заключения Совета при Президенте Российской Федерации  
по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства 2013 г.

324

а также предприняты некоторые другие меры, направленные на установление некоторых пре-
делов вмешательства антимонопольных органов в вопросы использования результатов ин-
теллектуальной деятельности. 

вместе с тем, концептуальный подход, заложенный в Проекте, остался прежним, в связи 
с чем внесенные в него изменения не могут гарантировать защиту интересов добросовестных 
правообладателей и их лицензиатов, а также исключить возникновение коллизий граждан-
ского и антимонопольного законодательства в указанной сфере.

1. Прежде всего, осталась практически без изменений формулировка предлагаемой новой 
части 3 статьи 3 Закона о защите конкуренции. 

во-первых, как уже отмечалось в первом заключении Совета, выражение «соглашения, 
связанные с использованием исключительных прав на результаты интеллектуальной деятельно-
сти» является некорректным, противоречит нормам части четвертой ГК РФ, так как исполь-
зование осуществляется не в отношении исключительных прав, а в отношении самих результатов 
интеллектуальной деятельности (и приравненных к ним средств индивидуализации). Следу-
ет говорить о соглашениях, связанных с использованием результатов интеллектуальной де-
ятельности или средств индивидуализации, а не с использованием исключительных прав на 
них, либо о соглашениях, направленных на распоряжение исключительными правами (см. 
ст. 1229 ГК РФ)1.

во-вторых, применение норм антимонопольного законодательства поставлено в зависи-
мость от того, направлены ли соответствующие соглашения (действия) на «недопущение, огра-
ничение или устранение конкуренции при обращении товаров». По-видимому, под такими согла-
шениями понимаются лицензионные договоры, в соответствии с которыми правообладатели 
предоставляют своим контрагентам-лицензиатам право использовать тот или иной резуль-
тат интеллектуальной деятельности (средство индивидуализации) на определенных услови-
ях. в результате заключения такого договора именно лицензиат осуществляет выпуск кон-
кретного вида товаров и пускает их в оборот. При буквальном толковании формулировки 
части 3 статьи 3 Проекта следует, что антимонопольные органы должны осуществлять кон-
троль за деятельностью лицензиата, участвующего в обращении товаров, а не за деятельно-
стью правообладателя, на что обычно направлено внимание антимонопольного законода-
тельства других стран.

в-третьих, лицензионные соглашения, как особый вид договоров, практически всегда на-
правлены на те или иные ограничения конкуренции, так как предоставление одному лицу ис-
ключительной лицензии всегда автоматически ставит его в привилегированное отношение по 
сравнению с другими лицами, которые такой лицензии не имеют. вместе с тем это ни в коей 
мере не может само по себе служить основанием для применения к таким договорам мер по 
защите конкуренции.

в письме ФАС России в качестве одного из доводов в пользу разработки данного Проек-
та приведена ссылка на статью 40 Соглашения по торговым аспектам прав интеллектуальной 
собственности (тРИПС), предусматривающую возможность установления государствами-
членами втО в национальном законодательстве запретов на антиконкурентные действия 
в сфере интеллектуальной собственности.

Следует отметить, что статья 40(2) тРИПС устанавливает, что члены втО вправе опреде-
лять в каждом конкретном случае те виды и условия лицензионных договоров, которые одно-
временно создают злоупотребление правами интеллектуальной собственности и оказывают 
отрицательное влияние на конкуренцию. При этом в данной статье в качестве примера при-
ведены три случая (все из области патентных прав), которые в определенных ситуациях могут 
1     Аналогичная неточность допущена в части 2¹ статьи 39 Закона о защите конкуренции в редакции Проекта.
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рассматриваться как злоупотребление правами интеллектуальной собственности: (1) исклю-
чительные условия об обратной передаче лицензиатом технической информации лицензи-
ару; (2) условия, предотвращающие оспаривание лицензиатом действительности патента,  
и (3) принудительные пакетные лицензии (содержащие невыгодные для лицензиата условия). 

таким образом, положения этой статьи тРИПС указывают на то, что защита предостав-
ляется именно лицензиату против возможных злоупотреблений со стороны правообладате-
ля, но только в тех случаях, когда действия последнего оказывают отрицательное влияние 
на конкуренцию в целом. Осторожные формулировки данной статьи тРИПС подчеркивают 
также, что подобные случаи должны рассматриваться в каждом конкретном случае, то есть 
индивидуально.

Кроме того, статья 40(2) тРИПС устанавливает, что меры контроля и пресечения антикон-
курентной практики применимы к нарушителям только в пределах, предусмотренных дру-
гими положениями тРИПС. К таким положениям прежде всего относится статья 31 тРИПС 
о принудительных лицензиях. Пункты «c» и «k» статьи 31 тРИПС содержат упоминания об 
антиконкурентных процедурах, что свидетельствует о том, что выдачу принудительных ли-
цензий, составляющую часть правового регулирования национальных законодательств об ин-
теллектуальной собственности, тРИПС рассматривает как допустимую меру защиты конку-
ренции в данной сфере. 

Простое сопоставление содержания положений тРИПС с предлагаемыми в Проекте из-
менениями в статью 3 Закона о защите конкуренции показывает, что эти изменения выходят 
за рамки тех правил, которые установлены в ТРИПС. Но что еще более важно – они содержат 
неточности и противоречия с действующим гражданским законодательством, в результате 
чего способны привести к неверным и чрезмерно широким толкованиям.

в письме ФАС России также приводится пример «отрицательной судебной практики», яко-
бы возникшей в результате того, что нормы Закона о защите конкуренции не распространя-
ются на договоры об использовании результатов интеллектуальной деятельности и средств 
индивидуализации. Указанное дело (постановление Седьмого арбитражного апелляционно-
го суда от 28 октября 2013 г. по делу № А45-4580/2013) еще не прошло рассмотрение во всех 
судебных инстанциях, вследствие чего ссылаться на него преждевременно. Однако тот факт, 
что претензии антимонопольного органа были предъявлены к лицу, являющемуся официаль-
ным дилером правообладателя и на этом основании обладающему правами на использование 
его товарных знаков (то есть к лицензиату), а не к самому правообладателю, свидетельству-
ет о принципиально неверном подходе антимонопольных органов к оценке подобных дого-
ворных конструкций. 

2. Изменения, внесенные в Проект в виде дополнения статьи 5 новой частью 10 и в виде 
изложения в другой редакции части 4 статьи 10 и части 9 статьи 11 Закона о защите конку-
ренции, направлены на установление неких критериев применимости положений указанных 
статей к субъектам, осуществляющим использование результатов интеллектуальной деятель-
ности или средств индивидуализации. вместе с тем, редакция этих положений оставляет мно-
го возможностей для произвольного толкования.

так, статья 5 о доминирующем положении дополняется нормой о том, что положение хо-
зяйствующего субъекта не может быть признано доминирующим только на основании нали-
чия у него исключительных прав на результаты интеллектуальной деятельности или средства 
индивидуализации. в таком виде эта норма носит чисто декларативный характер, посколь-
ку никак не ограничивает возможность признания положения доминирующим при наличии 
любых иных дополнительных обстоятельств. Например, наличие такой формулировки в за-
коне не исключит возможности признания подобных организаций имеющими доминирую-
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щее положение, так как легко представить, что лицо, имеющее патент на некое новое хими-
ческое соединение-растворитель, и осуществляющее производство пятновыводителя на его 
основе, будет обладать на рынке данного товара долей свыше 50% (п. 1 ч. 1 ст. 5).

Новая редакция части 4 статьи 10 Закона о защите конкуренции предусматривает, что за-
прет на злоупотребление доминирующим положением должен распространяться на действия 
хозяйствующего субъекта по осуществлению исключительных прав, если такими действия-
ми определяются условия обращения товара. 

Новая редакция части 9 статьи 11 Закона о защите конкуренции устанавливает, что огра-
ничивающим конкуренцию соглашением может быть признано соглашение «о предоставле-
нии и (или) об отчуждении права использования результата интеллектуальной деятельности 
или средства индивидуализации», если этим соглашением определяются условия обраще-
ния товара.

таким образом, в приведенном выше примере обладатель патента на пятновыводитель 
вполне может быть признан злоупотребляющем доминирующим положением на том осно-
вании, что создает препятствия к доступу на товарный рынок другим хозяйствующим субъ-
ектам (п. 9 ч. 1 ст. 10). А в случае заключения им лицензионных договоров эти договоры мо-
гут быть признаны соглашениями, ограничивающими конкуренцию, поскольку они, скорее 
всего, будут предоставлять лицензиатам исключительную лицензию на производство и реа-
лизацию соответствующего товара на определенной территории и в определенных объемах 
(п. 3 ч. 1 ст. 11).

Однако возможность выбора контрагента по договору, установление пределов действия 
такого договора по срокам, территории, предоставляемым видам использования результа-
та интеллектуальной деятельности (средства индивидуализации) и объемам этого использо-
вания – это имманентно присущие данному виду гражданско-правовых договоров особенности, 
вытекающие из специфики самих исключительных прав.

характерно, что в письме ФАС России упоминается о том, что в Проекте сохраняется по-
ложение части 2 статьи 12 Закона о защите конкуренции, признающее допустимость догово-
ров коммерческой концессии, являющихся вертикальными соглашениями. Однако договор 
коммерческой концессии в части урегулирования отношений по использованию интеллек-
туальной собственности по своей природе – разновидность лицензионного договора, так как 
в его рамках предоставляется право использования соответствующих результатов интеллек-
туальной деятельности и средств индивидуализации. 

Необходимо также обратить внимание разработчиков на неточности, допущенные в фор-
мулировке, использованной в части 9 статьи 11 Закона о защите конкуренции. Статья 1233 
ГК РФ предусматривает два вида договоров о распоряжении исключительным правом: дого-
вор об отчуждении исключительного права и договор о предоставлении права использования 
результата интеллектуальной деятельности или средства индивидуализации (лицензионный 
договор). По лицензионному договору исключительное право к лицензиату не переходит (абз. 
2 п. 1 ст. 1233 ГК РФ). таким образом, неправильно говорить об «отчуждении права исполь-
зования». Кроме того, договор об отчуждении исключительного права вообще нет необходи-
мости упоминать в статье 11 Закона о защите конкуренции, так как он по своей природе не 
может содержать «условий обращения товара», поскольку направлен исключительно на пере-
ход имущественного права в полном объеме от одного лица к другому (п. 1 ст. 1234 ГК РФ).

3. еще одна группа предлагаемых изменений направлена на уточнение положений о тех 
мерах, которые могут приниматься антимонопольными органами в случаях нарушений ан-
тимонопольного законодательства действиями или соглашениями хозяйствующих субъек-
тов, направленными на осуществление исключительных прав.
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3.1. Изменяется редакция подпункта «и» пункта 2 части 1 статьи 23 Закона о защите кон-
куренции таким образом, что антимонопольный орган выдает обязательные для исполнения 
предписания о заключении договоров, «за исключением договоров о предоставлении и (или) 
об отчуждении права использования результата интеллектуальной деятельности или средства 
индивидуализации». в письме ФАС России поясняется, что данное уточнение сделано на том 
основании, что в соответствии со статьей 1362 ГК РФ предоставление принудительной ли-
цензии подлежит правовому регулированию исключительно положениями ГК РФ.

Действительно, предоставление принудительных лицензий возможно только в случаях, 
предусмотренных Гражданским кодексом Российской Федерации, но это вытекает из статьи 
1239 ГК РФ, содержащей общее правило, касающееся не только объектов патентных прав (как 
ст. 1362 ГК РФ), но и всех других видов интеллектуальной собственности. Однако формули-
ровка предлагаемых изменений такова, что охватывает не только лицензионные договоры, 
но и договоры «об отчуждении права использования результата интеллектуальной деятель-
ности или средства индивидуализации», под которыми, очевидно, понимаются договоры об 
отчуждении исключительных прав. Отсюда можно сделать вывод, что остальные действия, 
предусмотренные подпунктом «и» пункта 2 части 1 статьи 23 Закона о защите конкуренции, 
в частности, об изменении условий таких договоров или об их расторжении, могут содержать-
ся в предписании антимонопольного органа. Представляется, что подобные меры вообще не 
должны распространяться на договоры об отчуждении исключительного права, а в отноше-
нии заключенных лицензионных договоров требуется детальная регламентация случаев, ког-
да такие меры могут приниматься. 

3.2. Проектом предлагается установить трехлетний период, в течение которого дела дан-
ной категории могут возбуждаться и рассматриваться только центральным аппаратом ФАС 
России. в письме ФАС России, сопровождающем Проект, указано, что в течение этого срока 
должно быть выработано единообразие в применении соответствующих норм, а также разра-
ботаны необходимые разъяснения, содержащие подходы к применению антимонопольного 
законодательства в отношении действий по осуществлению исключительных прав. 

Предлагается также установить, что положения Закона о защите конкуренции не должны 
применяться к лицензионным договорам, заключенным ранее вступления соответствующих 
изменений в силу, с тем однако условием, что такие лицензионные договоры должны быть 
приведены в соответствие с новыми требованиями в течение одного года со дня вступления 
в силу изменений Закона о защите конкуренции. 

Оба указанных положения содержатся в статье 2 Проекта. Из ее содержания никаким об-
разом нельзя сделать вывод о том, что ФАС России должен в трехлетний срок разработать 
какие-либо подзаконные акты, направленные на разъяснение подходов к применению анти-
монопольного законодательства в рассматриваемой области. Однако без таких конкретных 
и детальных указаний абсолютно невозможно требовать от лиц, заключающих лицензион-
ные договоры, приведения их в соответствие с требованиями Закона о защите конкуренции, 
поскольку, как уже отмечалось в данном заключении, любой лицензионный договор, преду-
сматривающий предоставление права использования того или иного результата интеллекту-
альной деятельности на условиях исключительной лицензии, потенциально может рассма-
триваться как ограничивающий конкуренцию.

все приведенные в настоящем заключении доводы свидетельствуют о том, что представ-
ленный новый вариант Проекта концептуально остался без изменений и по-прежнему пред-
полагает применение антимонопольного законодательства для изменения установленно-
го гражданским законодательством правового режима, что может повлечь запрет действий, 
прямо разрешенных гражданским законодательством. Попытка отделить обладание исклю-



Экспертные заключения Совета при Президенте Российской Федерации  
по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства 2013 г.

чительными правами от их использования при производстве и обращении конкретных то-
варов, включающих охраняемые результаты интеллектуальной деятельности или средства 
индивидуализации, сделанная в Проекте, заранее обречена на неудачу, так как такая диф-
ференциация невозможна. 

если действительно в Российской Федерации имеется настоятельная практическая по-
требность в каком-либо ограничении в интересах общества (государства) осуществления 
исключительного права и в контроле антимонопольных органов над деятельностью лиц, 
осуществляющих использование результатов интеллектуальной деятельности или средств 
индивидуализации и заключающих соглашения о распоряжении исключительными правами 
на такие результаты или средства, то соответствующие ограничения должны быть совершен-
но точно определены и регламентированы Гражданским кодексом (как это сделано в ГК РФ 
в отношении принудительных лицензий и в целом ряде других случаев), а не вводиться как 
неопределенный предмет дискреционного усмотрения антимонопольных органов.

х х х

Вывод: проект поправок Правительства Российской Федерации к проекту федерального 
закона № 199585-6 «О внесении изменений в Федеральный закон «О защите конкуренции» 
в части распространения его действия на отношения в сфере интеллектуальной собственно-
сти не может быть поддержан ввиду недостаточной проработки концепции предлагаемых из-
менений и ее противоречия действующему гражданскому законодательству. 

Председатель Совета        в.Ф. Яковлев



2.10. МеЖДУНАРОДНОе ЧАСтНОе ПРАвО
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ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
25 февраля 2013 г.  

№ 115-9/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона № 583004-5 «о внеСении изменений  

в закон роССийСкой Федерации «о международном коммерчеСком арбитраже» 
и арбитражный процеССуальный кодекС  

роССийСкой Федерации»

I. Проект федерального закона № 583004-5 «О внесении изменений в Закон Российской 
Федерации «О международном коммерческом арбитраже» и Арбитражный процессуальный 
кодекс Российской Федерации» (далее – Проект) направлен на экспертизу в Совет при Пре-
зиденте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского зако-
нодательства (далее – Совет) Государственно-правовым управлением Президента Россий-
ской Федерации (письмо от 01 февраля 2013 г. № А6-719).

Проект подготовлен к рассмотрению в Государственной Думе во втором чтении и отра-
жает замечания, поступившие на Проект в ходе его обсуждения. Проект в его предшествую-
щих редакциях уже дважды рассматривался Советом и по нему был высказан ряд замечаний 
и предложений (экспертное заключение Совета от 24 октября 2011 г., протокол № 100, экс-
пертное заключение Совета от 19 марта 2012 г., протокол № 105).

II. Представленный на экспертизу Проект подготовлен Министерством экономического 
развития Российской Федерации совместно с заинтересованными органами государственной 
власти и направлен на согласование положений действующего российского законодательства 
о международном коммерческом арбитраже с признанными на международном уровне под-
ходами и рекомендациями по ключевым аспектам законодательного регулирования практи-
ки международного коммерческого арбитража.

в настоящее время в связи с ростом актуальности задачи по приведению российского законо-
дательства по коммерческому арбитражу в соответствие с международными стандартами и по-
вышению инвестиционной привлекательности Российской Федерации соответствующая ра-
бота осуществляется по ряду направлений несколькими рабочими группами, созданными при 
некоторых министерствах и общественных организациях. в этой связи Совет исходит из того, 
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что наиболее перспективным и важным направлением совершенствования российского зако-
нодательства по международному коммерческому арбитражу является доработка и принятие 
рассматриваемого Проекта, в основу которого положены изменения и дополнения к типово-
му закону юНСИтРАЛ о международном торговом арбитраже 1985 г. (далее – типовой закон 
юНСИтРАЛ), принятые Комиссией ООН по праву международной торговли на ее 39-й сес-
сии, проходившей в Нью-йорке 19 июня – 7 июля 2006 г. Это обусловлено тем, что с момен-
та принятия Закона РФ от 7 июля 1993 г. № 5338-1 «О международном коммерческом арбитра-
же» (далее – Закон о МКА) Российская Федерация относилась к числу стран, соответствующее 
законодательство которых построено на основе типового закона юНСИтРАЛ, что позволяет 
обеспечить единообразие не только законодательства об арбитражных процедурах, но и под-
ходов к толкованию его норм. Поскольку начиная с 2006 г. стандартным вариантом типового 
закона является его пересмотренный вариант, максимально близкое восприятие его положе-
ний в обновленном российском законодательстве позволит Российской Федерации оставаться 
в числе так называемых юрисдикций типового закона, воспринимающих самые современные 
подходы в рассматриваемой области регулирования. Законодательство, основанное на изме-
ненном типовом законе, к 2013 году принято в 12 государствах (в их числе – Австралия, Гон-
конг (Китай), Коста-Рика, Ирландия, Новая Зеландия, Словения, Перу, штат Флорида СшА, 
Грузия и др.). в некоторых государствах работа по доработке национального законодательства 
с учетом положений измененного типового закона еще продолжается (например, в Голлан-
дии). также следует учитывать, что в странах с развитым арбитражным законодательством, та-
ких как великобритания, Франция, швеция и др. предписания, аналогичные тем, что содер-
жатся в измененном типовом законе были интегрированы в законодательство или восприняты 
судебной практикой еще до принятия изменений в типовой закон в 2006 году. 

III. Отражая значительную часть нововведений пересмотренного типового закона, Проект 
исходит из того, что первоочередными направлениями совершенствования правового регу-
лирования международного коммерческого арбитража являются вопросы формы арбитраж-
ного соглашения, а также вопросы, связанные с применением обеспечительных мер.

Анализ соответствующих положений Проекта в сравнении с его предшествующей версией, 
направлявшейся на экспертизу в Совет в 2012 году, позволяет сделать вывод о том, что в ряде 
случаев осуществленные изменения направлены на сближение используемых в Проекте фор-
мулировок с оригинальным текстом измененного типового закона, а в ряде случаев, наоборот, 
налицо радикальный отказ от предлагаемого типовым законом регулирования. в числе изме-
нений, направленных на сближение с оригинальным текстом типового закона, и потому за-
служивающих несомненной поддержки, следует назвать обновленную формулировку пункта 1  
статьи 21, в соответствии с которой «при толковании настоящего Закона надлежит учитывать 
его международное происхождение». Несомненным улучшением текста проекта также яви-
лось использование в подпункте 2 пункта 2 статьи 171 формулировки, в соответствии с кото-
рой «третейский суд распоряжается о том, чтобы та или иная сторона … приняла меры с целью 
предупреждения нынешнего или неизбежного ущерба или ущерба самому третейскому разби-
рательству либо воздерживалась от принятия мер, которые могут причинить такой ущерб», что 
более точно отражает регулирование, содержащееся в типовом законе. Несомненным улучше-
нием текста Проекта также явилось введение в пункт 1 статьи 174 термина «определение в от-
ношении ходатайства о вынесении предварительного постановления об обеспечительных ме-
рах», что также более точно отражает предлагаемое типовым законом регулирование.

IV. вместе с тем, по целому ряду вопросов Проект не только существенно отходит от пред-
лагаемого типовым законом регулирования, но и содержит изменения, являющиеся значи-
тельно менее удачными по сравнению с его предшествующей версией.
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в обновленной формулировке статьи 7 Закона о МКА удален пункт 4, содержавшийся 
в прошлой редакции Проекта. в соответствии с указанным пунктом, «арбитражное согла-
шение считается заключенным в виде электронного сообщения, если содержащаяся в нем 
информация является доступной для ее последующего использования и если оно заключено 
в соответствии с требованиями закона, предусмотренными для договора, заключаемого пу-
тем обмена документами посредством электронной связи». Между тем в связи с растущей по-
пулярностью электронных средств связи указанный пункт был направлен на дальнейшее со-
вершенствование регулирования в этой сфере посредством использования инструментария 
современных текстов юНСИтРАЛ об электронной торговле, и прежде всего Конвенции об 
использовании электронных сообщений в международных договорах и типового закона об 
электронной торговле. в частности, в содержащемся в прошлой редакции Проекта пункте 4 
 статьи 7 воспроизводилось раскрываемое в упомянутой Конвенции понятие «электронное 
сообщение». Соответственно, представляется целесообразным восстановить пункт 4 статьи 7  
в его предшествующей редакции. 

в пункте 4 статьи 174 удалено содержавшееся в прошлой редакции Проекта положение, 
устанавливающее, что «предварительное постановление об обеспечительных мерах имеет 
обязательную силу для сторон». хотя последующий текст этого пункта и устанавливает, что 
предварительное постановление об обеспечительных мерах не подлежит приведению в испол-
нение в судебном порядке и не является арбитражным решением, тем самым точно определяя 
юридическую природу таких постановлений, удаленный текст имеет несомненное регулятив-
ное значение, основанное на договорной природе международного коммерческого арбитра-
жа, предусматривая обязанность сторон исполнять выносимые международным арбитражем 
предварительные постановления об обеспечительных мерах добровольно. Указанная форму-
лировка содержится и в пункте 5 статья 17-C типового закона. Соответственно, целесообраз-
но восстановить формулировку пункта 4 статьи 174 в ее предшествующей редакции. 

Не представляется оправданным удаление в пункте 1 статьи 175 существовавшей в пред-
шествующей редакции Проекта формулировки, в соответствии с которой третейский суд мо-
жет изменить, приостановить, отменить постановление или предварительное постановление 
об обеспечительных мерах не только по заявлению любой из сторон, но и, в исключитель-
ных обстоятельствах, по собственной инициативе после предварительного уведомления сто-
рон. С учетом комплексного характера института обеспечительных мер, многообразия воз-
никающих на практике ситуаций, представляется разумным сохранить за третейским судом 
право отменить (изменить или приостановить) постановление или предварительное поста-
новление об обеспечительных мерах по собственной инициативе. такой подход будет соот-
ветствовать статье 17-D типового закона.

Пункт 3 статьи 175 Проекта предусматривает, что в случае принятия решения об измене-
нии, приостановлении или отмене постановления об обеспечительных мерах, в отношении 
которого было подано или удовлетворено ходатайство о признании и приведении в испол-
нение постановления об обеспечительных мерах, сторона третейского разбирательства не-
замедлительно сообщает суду о таком решении. При этом в пункте 4 этой же статьи установ-
лено, что в связи с таким решением государственный суд выносит определение в порядке, 
предусмотренном АПК РФ. такая общая отсылка к АПК РФ представляется недопустимой. 
в случае наличия в АПК РФ норм, устанавливающих соответствующий порядок, необходи-
мо включить в пункт 4 статьи 175 прямую отсылку к ним, а в случае их отсутствия предусмо-
треть соответствующую поправку в АПК РФ.

в первом предложении статьи 178 Проекта предусмотрено, что сторона, ходатайствующая 
о вынесении постановления об обеспечительных мерах или предварительного постановления 
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об обеспечительных мерах, несет ответственность за любые издержки и убытки, причинен-
ные этими мерами любой стороне. При этом из текста первого предложения удалено важное 
дополнение, содержавшееся в предшествующем варианте этой статьи и соответствующее ста-
тье 17 G типового закона: «если третейский суд впоследствии определит, что при данных об-
стоятельствах он не должен был принимать указанные меры или выносить указанное поста-
новление». Поскольку такое удаление текста значительно искажает первоначальный смысл 
статьи 178, удаленный текст следует восстановить.

V. Наиболее проблемным положением Проекта является статья 179, посвященная призна-
нию и приведению в исполнение постановления об обеспечительных мерах. 

в заключении Совета от 24 октября 2011 г. в качестве одного из основных недостатков Про-
екта перед его рассмотрением в первом чтении отмечалось отсутствие в нем норм, которые 
бы предусматривали механизм признания и приведения в исполнение государственными су-
дами принимаемых третейскими судами обеспечительных мер, что снижает эффективность 
содержащегося в Проекте более подробного регулирования вопросов обеспечительных мер. 
Указанное замечание было учтено и в представленный на заключение Совета второй вариант 
Проекта была включена статья 179 «Признание и приведение в исполнение обеспечительных 
мер», которая устраняла названный недостаток.

Пункт 1 указанной статьи предусматривает, что по общему правилу обеспечительная мера, 
вынесенная третейским судом, приводится в исполнение государственным судом в порядке, 
предусмотренном АПК РФ. вместе с тем в соответствии с пунктом 2 указанной статьи Проекта 
по его состоянию на март 2012 года обеспечительная мера, вынесенная постоянно действую-
щими арбитражными учреждениями, поименованными в статье 2 Закона о МКА, приводит-
ся в исполнение по правилам, предусмотренным законодательством Российской Федерации 
для исполнения решений третейских судов с учетом положений статьи 1710 Проекта от мар-
та 2012 года. Поскольку в статье 2 Закона о МКА поименованы МКАС и МАК при тПП РФ, 
предусмотренная Проектом возможность исполнения обеспечительных мер по правилам ис-
полнения решений третейских судов распространялась лишь на указанные постоянно дей-
ствующие арбитражные учреждения. Соответственно, это положение Проекта от марта 2012 
года было неприменимо в отношении обеспечительных мер, принимаемых третейскими су-
дами, образуемыми специально для рассмотрения отдельных дел (арбитражей ad hoc), иными 
международными арбитражами, проводимыми на территории России, а также иностранны-
ми арбитражами, проводимыми за рубежом. такой подход соответствовал позиции вАС РФ 
в отношении направлений дальнейшего развития законодательства о третейских судах, в част-
ности, о предпочтительности институционных форм третейского разбирательства и, с учетом 
сложности института обеспечительных мер, представлялся допустимым. 

в настоящей же редакции статьи 179 Проекта вопрос о механизме принудительного испол-
нения выносимых третейскими судами обеспечительных мер представляется не урегулиро-
ванным надлежащим образом. в соответствии с пунктом 1 указанной статьи постановление 
об обеспечительных мерах, вынесенное третейским судом, приводится в исполнение судом 
в порядке, предусмотренном АПК РФ для обеспечительных мер с учетом положений настоя-
щей статьи. едва ли возможно предположить, что разработчики Проекта имели в виду нормы 
Главы 8 АПК РФ, так как в соответствии со статьей 96 АПК РФ определение арбитражного 
суда об обеспечении иска приводится в исполнение немедленно в порядке, установленном 
для исполнения судебных актов арбитражного суда, а на основании определения об обеспе-
чении иска выдается исполнительный лист. в АПК РФ также содержатся нормы, которые 
касаются порядка принятия и рассмотрения государственным арбитражным судом заявле-
ния стороны третейского разбирательства о принятии обеспечительных мер в связи с разби-
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рательством, ведущимся в третейском суде, но эти нормы не имеют отношения к обеспечи-
тельным мерам, принимаемым самим третейским судом. Какого-либо порядка приведения 
в исполнение государственными арбитражными судами обеспечительных мер, принимаемых 
судами третейскими, в АПК РФ не предусмотрено. Соответственно пункт 1 статьи 179 не пред-
усматривает механизма признания и приведения в исполнение принимаемых международ-
ными третейскими судами обеспечительных мер и подробное регулирование этого института 
в других положениях Проекта оказывается лишенным какого-либо практического значения. 
Указанный вывод подтверждается и тем обстоятельством, что в отличие от предшествующей 
редакции в Проекте были удалены статья 1710 (в соответствии с прошлой нумерацией) о при-
знании и приведении в исполнение обеспечительных мер, вынесенных постоянно действу-
ющими арбитражными учреждениями, а также статья 1711 (в соответствии с прошлой нуме-
рацией) об основаниях для отказа в признании или приведении в исполнение постановления 
об обеспечительных мерах. 

в этой связи Совет не может не повторить сделанное в заключении от 24 октября 2011 г. за-
мечание о необходимости включения в Проект норм, которые бы предусматривали механизм 
признания и приведения в исполнение государственными судами принимаемых третейски-
ми судами обеспечительных мер, в частности, указанных выше статей 1710 и 1711 (в соответ-
ствии с прошлой нумерацией), исключив из них положения, предусматривающие признание 
и приведение в исполнение обеспечительных мер, вынесенных постоянно действующими ар-
битражными учреждениями, поименованными в статье 2 Закона о МКА. Редакция этих ста-
тей в таком виде будет соответствовать статьям 17-H и 17-I типового закона.

VI. также следует иметь в виду, что в Российской Федерации существует лишь два междуна-
родных арбитражных суда, статус которых определен в законе – МКАС и МАК при тПП РФ 
(соответственно, Приложение 1 и Приложение 2 к Закону об МКА). При этом пунктом 6 По-
ложения о МКАС при тПП РФ и пунктом 4 Положения о МАК при тПП РФ установлено, 
что председатель названных судов может по просьбе стороны установить размер и форму обе-
спечения требования, включая полномочие председателя МАК при тПП РФ вынести поста-
новление о наложении ареста на находящееся в российском порту судно или груз другой сто-
роны. Соответственно, механизм принудительного исполнения обеспечительных мер должен 
также распространяться и на указанные обеспечительные меры председателей МКАС и МАК 
при тПП РФ, что должно быть прямовыражено указано в Законе о МКА (например, посред-
ством добавления пункта 3 в статью 179).

VII. в пункте 3 Проекта предусмотрено, что пункт 2 статьи 6 Закона о МКА следует изложить 
в следующей редакции: «2. Функции, указанные в пункте 3 статьи 16 и в пункте 2 статьи 34,  
выполняются арбитражными судами субъектов Российской Федерации по месту арбитража». 
Поскольку после принятия АПК 2002 г. соответствующие функции перешли к компетенции 
государственных арбитражных судов, указанное изменение пункта 2 статьи 6 Закона о МКА 
давно назрело. Но при этом следует иметь в виду, что в соответствии с предшествующим ре-
гулированием судами, компетентными рассматривать ходатайства об отмене решений меж-
дународных арбитражей, а также дела об обжаловании постановления международного арби-
тража, проводимого на территории Российской Федерации, о наличии у него компетенции, 
вынесенного как по вопросу предварительного характера, являлись именно верховные Суды 
республики в составе Российской Федерации, краевые, областные, городские суды, суды ав-
тономной области и суды автономного округа по месту арбитража. в этой связи представля-
ется оправданным предусмотреть в пункте 3 Проекта, что указанные функции в системе го-
сударственных арбитражных судов осуществляют федеральные арбитражные суды округов. 
такой подход позволит обеспечить большее единообразие практики государственных арби-
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тражных судов по вопросам об отмене решений международных арбитражей, а также в делах 
об обжаловании постановления международного арбитража о наличии у него компетенции, 
вынесенного как по вопросу предварительного характера, зачастую оказывающихся непро-
стыми для судов первой инстанции.

VIII. в целях дальнейшего совершенствования законодательства о международном ком-
мерческом арбитраже представляется целесообразным дополнить статью 34 Закона о МКА, 
касающуюся оспаривания арбитражного решения, указанием на то, что действие ее ограни-
чивается случаями, когда стороны не предусмотрели в арбитражном соглашении, что реше-
ние третейского суда является окончательным. такой подход уже отражен в пункте 1 статьи 40  
Закона «О третейских судах в Российской Федерации», и его ограничение лишь внутренни-
ми третейскими судами представляется неоправданным. При внесении такого изменения 
в статью 34 Закона о МКА контроль государственного суда за соблюдением законодатель-
ства о международном коммерческом арбитраже будет осуществляться на стадии принуди-
тельного исполнения, когда ответчик может воспрепятствовать исполнению арбитражного 
решения, если имеются нарушения, предусмотренные законом.

IX. в заключении Совета от 24 октября 2011 г. отмечалось, что поскольку предусмотренные 
в Проекте изменения Закона о МКА затрагивают деятельность государственных арбитражных 
судов, успешная реализация заложенных в Проект положений может потребовать внесения 
соответствующих изменений в АПК РФ. Это замечание Совета было учтено и в доработан-
ном варианте Проекта, направленном на экспертизу в Совет в марте 2012 г., было изменено 
название законопроекта, которое стало звучать «О внесении изменений в Закон Российской 
Федерации «О международном коммерческом арбитраже» и Арбитражный процессуальный 
кодекс Российской Федерации». Кроме того, в доработанном варианте Проекта предусма-
тривалось изменение и ряда норм АПК РФ. 

так, Проектом предусматривалось уточнение формулировки части 3 статьи 90 АПК РФ 
указанием на необходимость учета положений федерального закона о международном ком-
мерческом арбитраже при рассмотрении судом вопроса о принятии обеспечительных мер по 
заявлению стороны третейского разбирательства. также предусматривалось дополнение ста-
тьи 236 АПК РФ частью 4 о распространении правил производства по делам о выдаче испол-
нительного листа на принудительное исполнение решения третейского суда на рассмотрение 
заявлений о выдаче исполнительного листа на принудительное исполнение постановления 
третейского суда об обеспечительных мерах с учетом положений федерального закона о меж-
дународном коммерческом арбитраже. Доработанный Проект также предусматривал важное 
дополнение статьи 256 АПК РФ частью 5 о выполнении арбитражными судами процессу-
альных действий в целях содействия в получении доказательств по просьбе международно-
го коммерческого арбитража или с его согласия, что наполняло статью 27 Закона о МКА ре-
альным содержанием. 

в последней редакции Проекта, представленной на заключение Совета 1 февраля 2013 г., 
все указанные нормы отсутствуют. При том, что название Проекта по прежнему предусматри-
вает внесение изменений и в АПК РФ, ни одного изменения АПК РФ последней редакцией 
Проекта не предусматривается. в этой связи Совет по прежнему исходит из своей позиции, 
выраженной в заключениях Совета от 24 октября 2011 г. и 19 марта 2012 г., в соответствии 
с которой успешная реализация заложенных в Проект положений может потребовать внесе-
ния соответствующих изменений в АПК РФ. Соответственно, следует дополнительно рас-
смотреть вопрос о включении в Проект удаленных положений, предусматривающих изме-
нения АПК РФ. 
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X. При том, что перед вторым чтением в Государственной Думе Проект вносится на рас-
смотрения Совета уже вторично, текст Проекта содержит значительное число юридико-
технических недостатков, свидетельствующих о его недостаточной проработке. 

1) На с. 4 Проекта статью 17 следует заменить на статью 172 для продолжения последова-
тельной нумерации после статьи 171.

2) в пункте 2 статьи 171 ссылку на подпункт 4 пункта 2 статьи 17’ следует заменить ссыл-
кой на подпункт 4 пункта 2 статьи 171.

3) На с. 5 Проекта статью 17 следует заменить на статью 173 для продолжения последова-
тельной нумерации после статьи 172.

4) в пункте 3 статьи 173 в связи с заменой фразы «касающейся просьбы о принятии обеспе-
чительной меры» фразой «касающейся просьбы о принятии постановления об обеспечитель-
ных мерах» необходимо осуществить согласование последней части предложения со словом 
«мерах» во множественном числе: «в отношении которой они принимаются, может препят-
ствовать реализации целей таких мер.»

5) в пункте 3 статьи 173 ссылку на пункт 1 статьи 17 следует заменить ссылкой на пункт 1 
статьи 172.

6) в статье 174 перед «если таковое выносится» необходима запятая.
7) в пункте 1 статьи 179 после фразы «третейским судом» необходима запятая.

*  *  *

Вывод: проект федерального закона № 583004-5 «О внесении изменений в Закон Россий-
ской Федерации «О международном коммерческом арбитраже» и Арбитражный процессуаль-
ный кодекс Российской Федерации» может быть рекомендован для принятия во втором чте-
нии при условии его дальнейшей доработки в соответствии с высказанными замечаниями. 

Председатель Совета       в.Ф. Яковлев
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СОВеТ ПРИ ПРезИдеНТе РОССИЙСКОЙ ФедеРаЦИИ  
ПО КОдИФИКаЦИИ И СОВеРШеНСТВОВаНИЮ ГРаЖдаНСКОГО заКОНОдаТелЬСТВа

103132, Москва, ул. Ильинка, д. 8, стр. 2                                Телефон: 606-36-39, факс: 606-36-57

Принято на заседании Совета
17 июня 2013 г.  

№ 119-6/2013

ЭкСпертное заключение  
по проектам Федерального конСтитуционного закона  

«о внеСении изменений в Федеральный конСтитуционный закон  
«об арбитражных Судах в роССийСкой Федерации» и Федерального закона 

«о внеСении изменений в арбитражный процеССуальный кодекС  
роССийСкой Федерации и закон роССийСкой Федерации  

«о международном коммерчеСком арбитраже»  

I. Проекты федерального конституционного закона «О внесении изменений в Федеральный 
конституционный закон «Об арбитражных судах в Российской Федерации» (далее – Проект 
федерального конституционного закона) и федерального закона «О внесении изменений в Ар-
битражный процессуальный кодекс Российской Федерации и Закон Российской Федерации 
«О международном коммерческом арбитраже» (далее – Проект, вместе – законопроекты) на-
правлены на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и со-
вершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Государственно-правовым 
управлением Президента Российской Федерации (письмо от 21 мая 2013 г. № А6-4285).

II. Как следует из Пояснительной записки, представленные на заключение законопроекты 
подготовлены во исполнение пункта 6 раздела I Протокола совещания у Председателя Прави-
тельства Российской Федерации от 24 октября 2012 г. № ДМ-П13-45пр, предусматривающего 
разработку проекта федерального закона, обеспечивающего совершенствование механизмов 
признания и исполнения актов международных третейских судов по финансовым спорам. 

Основной направленностью законопроектов является создание специального механизма 
оспаривания и принудительного исполнения решений международных коммерческих арби-
тражей, принятых на территории России, что должно позволить сформировать единообразную 
практику оспаривания и принудительного исполнения решений международных арбитражей, 
принятых на территории Российской Федерации, а также сделать Российскую Федерацию 
более привлекательным местом для осуществления деятельности международных коммерче-
ских арбитражей. При этом в Пояснительной записке указывается, что законопроекты также 
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направлены на привлечение инвестиций в Российскую Федерацию и формирование в глазах 
инвесторов имиджа России как привлекательного места для арбитража.

Для достижения указанных целей законопроекты предусматривают:
1) дополнение второго предложения пункта 1 статьи 24 и абзаца восьмого статьи 26 Феде-

рального конституционного закона «Об арбитражных судах в Российской Федерации» слова-
ми «а также заявлений [заявления] об оспаривании решения и выдаче исполнительного листа 
на принудительное исполнение решения международного коммерческого арбитража, приня-
того на территории Российской Федерации по спорам и иным делам, возникающим при осу-
ществлении предпринимательской и иной экономической деятельности»;

2) дополнение части 3 статьи 34 АПК РФ, устанавливающей категории дел, рассматрива-
емых федеральными арбитражными судами округов в качестве суда первой инстанции, по-
ложением, в соответствии с которым к такой категории дел относятся заявления об оспари-
вании решения и выдаче исполнительного листа на принудительное исполнение решения 
международного коммерческого арбитража, принятого на территории России;

3) дополнение статьи 230 АПК РФ, регулирующей вопросы оспаривания решений третей-
ских судов, частью 31, в соответствии с которой заявления об отмене решения международно-
го коммерческого арбитража, вынесенного на территории России, подается в федеральный 
арбитражный суд округа, на территории которого принято решение, а также дополнение ста-
тьи 236 АПК РФ аналогичным положением в отношении заявлений о выдаче исполнительно-
го листа на принудительное исполнение решения международного арбитража, принятого на 
территории России. При этом как в отношении определения арбитражного суда об оспари-
вании решения международного арбитража, вынесенного на территории России, так и в от-
ношении определения по делу о выдаче исполнительного листа предусматривается возмож-
ность их пересмотра в порядке надзора;

4) внесение изменений в пункт 2 статьи 1 Закона Российской Федерации от 7 июля 1993 г. 
№ 5338-1 «О международном коммерческом арбитраже» (далее – Закон о МКА), в соответствии 
с которыми из указанного пункта удаляется текст «а также споры предприятий с иностранными 
инвестициями и международных объединений и организаций, созданных на территории Россий-
ской Федерации, между собой, споры между их участниками, а равно их споры с другими субъек-
тами права Российской Федерации», с добавлением вместо него нового текста «либо, если любое 
место, где должна быть исполнена значительная часть обязательств, вытекающих из отношений 
сторон, или место, с которым наиболее тесно связан предмет спора, находятся за границей»;

5) дополнение статьи 31 Закона о МКА пунктом 5 следующего содержания:
«При взыскании долга в соответствии с арбитражным решением третейский суд по заявле-

нию истца может удовлетворить его требование исходя из учетной ставки банковского про-
цента в месте вынесения решения на день вынесения решения или день исполнения денеж-
ного обязательства, если стороны не договорились об ином или если иное не предусмотрено 
нормами права, применимыми к существу спора»;

6) дополнение пункта 1 статьи 34 Закона о МКА словами «если в арбитражном решении 
не предусмотрено, что арбитражное решение является окончательным».

III. Признавая значимость регулятивных целей рассматриваемых законопроектов и важность 
совершенствования законодательства в сфере международного коммерческого арбитража, Со-
вет отмечает, что в целом законопроекты соответствуют указанной направленности регулиро-
вания. вместе с тем ряд положений Проекта не до конца проработан, а некоторые положения 
могут привести к результату, не соответствующему заявленным целям регулирования.

Прежде всего, несомненной поддержки заслуживает содержащееся в законопроектах ре-
шение о передаче функций по рассмотрению заявлений об оспаривании решения и выдаче 
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исполнительного листа на принудительное исполнение решения международного коммер-
ческого арбитража, принятого на территории Российской Федерации, к компетенции феде-
ральных арбитражных судов округов. такой подход предлагался Советом в его предыдущем 
заключении по проекту федерального закона № 583004-5 «О внесении изменений в Закон 
Российской Федерации «О международном коммерческом арбитраже» (Экспертное заклю-
чение от 24 октября 2011 г., протокол № 100). 

Однако при этом Проект обходит молчанием вопрос о необходимости соответствующего 
изменения пункта 2 статьи 6 Закона о МКА, предусматривающего, что функции, указанные 
в пункте 3 статьи 16 и в пункте 2 статьи 34 Закона о МКА, выполняются верховным Судом 
республики в составе Российской Федерации, краевым, областным, городским судом, судом 
автономной области и судом автономного округа по месту арбитража. Поскольку в пункте 2 
статьи 34 Закона о МКА речь идет об отмене решений международных арбитражей, преду-
смотренные законопроектами изменения должны найти отражение и в пункте 2 статьи 6, тем 
более, что в настоящий момент указанное положение Закона о МКА отражает регулирова-
ние, существовавшее до принятия АПК РФ в 2002 году. 

К компетенции федеральных арбитражных судов округов также следует отнести и дела об 
обжаловании постановления международного арбитража, проводимого на территории Рос-
сийской Федерации, о наличии у него компетенции, вынесенного как по вопросу предвари-
тельного характера (функции, предусмотренные пунктом 3 статьи 16 Закона о МКА), так как 
такой подход позволит обеспечить большее единообразие практики государственных арби-
тражных судов не только по вопросам об отмене решений международных арбитражей, но и в 
делах об обжаловании постановления международного арбитража о наличии у него компе-
тенции, вынесенного как по вопросу предварительного характера, зачастую оказывающихся 
непростыми для судов первой инстанции. внесение указанных изменений в пункт 2 статьи 6 
Закона о МКА позволит обеспечить большую точность регулирования.

Предлагаемая в законопроектах передача функций по рассмотрению заявлений о выдаче ис-
полнительного листа на принудительное исполнение решения международного коммерческо-
го арбитража к компетенции федеральных арбитражных судов округов, действующих в этом 
случае в качестве судов первой инстанции, распространяется лишь на арбитражные решения, 
принятые на территории Российской Федерации. Соответственно, в отношении заявлений 
о выдаче исполнительного листа на принудительное исполнение международных арбитраж-
ных решений, вынесенных за рубежом, сохраняется действующее регулирование. Между тем 
отсутствие единого правового режима в отношении исполнения иностранных арбитражных 
решений и арбитражных решений, вынесенных на территории Российской Федерации, про-
тиворечит Нью-йоркской конвенции о признании и приведении в исполнение иностранных 
арбитражных решений 1958 года, участницей которой является Россия. Статья III указанной 
Конвенции предусматривает, что к признанию и приведению в исполнение арбитражных ре-
шений, к которым применяется настоящая Конвенция, не должны применяться существен-
но более обременительные условия или более высокие пошлины или сборы, чем те, которые 
существуют для признания и приведения в исполнение внутренних решений. Соответствен-
но, сохранение действующего режима регулирования в отношении исполнения иностран-
ных арбитражных решений, предусматривающего подачу заявлений в государственный ар-
битражный суд первой инстанции и большее количество инстанций при рассмотрении таких 
дел, может рассматриваться как наличие более обременительных условий в отношении соот-
ветствующей категории решений и быть расценено как нарушение Российской Федерацией 
своих обязательств по Нью-йоркской конвенции. Установление различного режима для ис-
полнения иностранных арбитражных решений будет противоречить и пункту 1 статьи 35 За-



Экспертные заключения Совета при Президенте Российской Федерации  
по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства 2013 г.

340

кона о МКА, который закрепляет необходимость одинакового режима исполнения междуна-
родного арбитражного решения, независимо от того, в какой стране оно было вынесено.

таким образом, представляется целесообразным во всех случаях, когда в законопроектах 
предусматривается введение нового режима в отношении заявлений о выдаче исполнитель-
ного листа на принудительное исполнение решения международного коммерческого арби-
тража, распространить такой режим и на исполнение иностранных арбитражных решений, 
удалив из Проекта формулировку «принятого на территории Российской Федерации».

IV. Совершенно неоправданным представляется предлагаемое Проектом изменение пун-
кта 2 статьи 1 Закона о МКА, последствием которого будет исключение из сферы действия 
законодательства о международном коммерческом арбитраже споров предприятий с ино-
странными инвестициями и международных объединений и организаций, созданных на тер-
ритории Российской Федерации, между собой, споров между их участниками, а равно их спо-
ров с другими субъектами права Российской Федерации. 

Действующая формулировка пункта 2 статьи 1 Закона о МКА отражает стремление зако-
нодателя распространить режим Закона о МКА на споры с участием создаваемых в России 
совместных предприятий и, таким образом, обеспечить максимально благоприятные условия 
для иностранных инвестиций. в течение 20 лет с момента принятия Закона о МКА практи-
ка показала, что этот подход себя полностью оправдал, что подтверждается большим числом 
обращений в МКАС при тПП РФ учрежденных в России компаний со значительными ино-
странными инвестициями по крупным спорам. Исключение же названной категории спо-
ров из сферы действия Закона о МКА явно вступает в противоречие с декларируемой в По-
яснительной записке направленностью нового регулирования – на привлечение инвестиций 
в Российскую Федерацию. вполне очевидно, что крупные компании со значительной долей 
иностранного участия в уставном капитале при включении в контракты с российскими контр-
агентами арбитражных оговорок в случае принятия пункта 2 статьи 1 Закона о МКА в изме-
ненной редакции будут предусматривать передачу споров не во внутренние российские тре-
тейские суды, а в зарубежные международные арбитражные центры, что будет способствовать 
не только оттоку споров с участием российских лиц из российской правовой системы, но и не-
избежному падению популярности авторитетных российских международных арбитражных 
институтов. Сказанное означает, что соответствующее положение прямо противоречит основ-
ной цели законопроектов – сделать Российскую Федерацию более привлекательным местом для 
осуществления деятельности международных коммерческих арбитражей.

Представляется допустимым совершенствование юридической терминологии пункта 2 ста-
тьи 1 Закона о МКА, но при этом такое совершенствование не должно иметь своим послед-
ствием исключение указанной выше категории споров из сферы действия этого Закона. в этой 
связи предлагаемая Проектом формулировка может быть уточнена следующим образом: 

«либо, если любое место, где должна быть исполнена значительная часть обязательств, вы-
текающих из отношений сторон, или место, с которым наиболее тесно связан предмет спора, 
находятся за границей, включая обязательства, связанные с иностранными инвестициями».

Кроме того, целям совершенствования юридической терминологии пункта 2 статьи 1 За-
кона о МКА может служить и более широкая формулировка этого положения, в соответствии 
с которой в качестве единственного критерия отнесения споров к сфере действия Закона 
о МКА можно предусмотреть характеристику спора, как возникающего при осуществлении 
внешнеторговых и иных видов международных экономических отношений. такой подход бу-
дет соответствовать типовому закону юНСИтРАЛ о международном торговом арбитраже.

Недостаточная проработанность предлагаемой редакции пункта 2 статьи 1 Закона о МКА 
также подтверждается следующим. Неотъемлемой частью Закона о МКА являются Положение 
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о МКАС при тПП РФ и Положение о МАК при тПП РФ (Приложения 1 и 2 соответствен-
но). Пунктом 2 Положения о МКАС при тПП РФ предусмотрено, в частности, следующее: 
«в Международный коммерческий арбитражный суд могут по соглашению сторон переда-
ваться: … споры предприятий с иностранными инвестициями и международных объедине-
ний и организаций, созданных на территории Российской Федерации, между собой, споры 
между их участниками, а равно их споры с другими субъектами права Российской Федера-
ции». Пункт 2 Положения о МАК при тПП РФ предусматривает, в частности, следующее: 
Морская арбитражная комиссия разрешает споры, которые вытекают из договорных и дру-
гих гражданско-правовых отношений, возникающих из торгового мореплавания, независимо 
от того, являются сторонами таких отношений субъекты российского и иностранного либо 
только российского или только иностранного права».

таким образом, предусмотрев исключение указанной категории споров в пункте 2 статьи 
1 из сферы международного арбитража, разработчики Проекта сохраняют эту же категорию 
споров в сфере компетенции МКАС и МАК при тПП РФ, при этом оба этих арбитражных 
учреждения в силу пункта 1 Положений о них «осуществляют свою деятельность в соответ-
ствии с Законом Российской Федерации «О международном коммерческом арбитраже»». От-
меченное противоречие является очевидным следствием непроработанности предложения об 
изменении сферы действия Закона о МКА.

V. вызывает сомнения целесообразность включения в Проект положения, предусматри-
вающего дополнение статьи 31 Закона о МКА пунктом 5. Содержание этого дополнения по-
зволяет сделать вывод о том, что оно носит материально-правовой характер и не согласуется 
с системой норм Закона. Соответственно, целесообразнее включить такую норму в иной за-
конодательных акт, например, АПК РФ.

VI. Несомненной поддержки заслуживает предлагаемое в Проекте дополнение пункта 1 
статьи 34 Закона о МКА словами «если в арбитражном решении не предусмотрено, что ар-
битражное решение является окончательным».

VII. Совет отмечает, что на его рассмотрение неоднократно представлялся проект феде-
рального закона № 583004-5 «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «О меж-
дународном коммерческом арбитраже» и Арбитражный процессуальный кодекс Российской 
Федерации», который в настоящее время готовится к рассмотрению Государственной Думой 
во втором чтении. Учитывая одинаковую направленность указанного Проекта и рассматри-
ваемых законопроектов на совершенствование законодательства о международном коммер-
ческом арбитраже, однотипность предлагаемых законодательных решений, а также целесо-
образность скоординированности законотворческой деятельности в отношении изменения 
одних и тех же законодательных актов, Совет считает, что было бы оправданным включить 
предлагаемые рассматриваемыми законопроектами изменения в качестве дополнений к про-
екту федерального закона № 583004-5 «О внесении изменений в Закон Российской Федера-
ции «О международном коммерческом арбитраже» и Арбитражный процессуальный кодекс 
Российской Федерации» для их рассмотрения Государственной Думой во втором чтении.

Вывод: проекты федерального конституционного закона «О внесении изменений в Федераль-
ный конституционный закон «Об арбитражных судах в Российской Федерации» и федерального 
закона «О внесении изменений в Арбитражный процессуальный кодекс Российской Федерации 
и Закон Российской Федерации «О международном коммерческом арбитраже» могут быть поддер-
жаны при условии их доработки с учетом замечаний, высказанных в настоящем заключении.

Председатель Совета    в.Ф. Яковлев
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№ 125-2/2013

ЭкСпертное заключение  
по проекту Федерального закона  

«о приСоединении роССийСкой Федерации к конвенции унидруа  
по международным Факторинговым операциям»

I. Проект федерального закона «О присоединении Российской Федерации к Конвенции 
УНИДРУА по международным факторинговым операциям» (далее – Проект) направлен на 
экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенство-
ванию гражданского законодательства (далее – Совет) Государственно-правовым управле-
нием Президента Российской Федерации (письмо от 2 декабря 2013 г. № А6-10721).

Проект подготовлен Министерством финансов Российской Федерации во исполнение 
пункта 14 Плана мероприятий («дорожной карты») «Поддержка доступа на рынки зарубеж-
ных стран и поддержка экспорта», утвержденного распоряжением Правительства Российской 
Федерации от 29 июня 2012 г. № 1128-р. 

II. Основной направленностью представленного на экспертизу Проекта является унифи-
кация правового регулирования отношений, возникающих при осуществлении международ-
ных факторинговых сделок (регулируемых в российском гражданском праве нормами о фи-
нансировании под уступку денежного требования), посредством присоединения Российской 
Федерации к Конвенции УНИДРУА по международным факторинговым операциям от 28 мая 
1988 года (далее – Конвенция УНИДРУА). Указанная конвенция вступила в силу 1 мая 1995 
года и на настоящий момент ее подписали 15, а ратифицировали – 7 государств. 

Поскольку международные факторинговые операции все более активно используются 
в сфере международных экономических отношений и направлены на решение таких задач, 
как устранение дефицита оборотных средств в деятельности небольших и средних предпри-
ятий и росту оборачиваемости этих средств, повышение ликвидности активов, обеспечение 
предэкспортного и экспортного финансирования, и, в конечном итоге, способствуют акти-
визации экспортных операций отечественных предприятий и повышению конкурентоспо-
собности российских банков на рынке банковских услуг, присоединение Российской Фе-
дерации к Конвенции УНИДРУА, устанавливающей международный унифицированный 
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режим регулирования в указанной сфере, представляется несомненно целесообразным. Ак-
туальность присоединения к Конвенции УНИДРУА не умаляет то обстоятельство, что нор-
мы главы 43 Гражданского кодекса Российской Федерации уже содержат регулирование от-
ношений в сфере факторинга и основаны на положениях указанной Конвенции, т.к. целям 
дальнейшего совершенствования регулирования в рассматриваемой области больше соот-
ветствует унификация правовых норм на международном уровне, позволяющая учитывать 
международный характер таких норм и обеспечивать их единообразное применение во всех 
государствах–участниках Конвенции. 

Кроме того, вполне очевидно, что дальнейшему совершенствованию российского законо-
дательства в сфере международного факторинга должен служить и комплекс дополнитель-
ных законодательных мер, которыми должно сопровождаться присоединение к Конвенции 
УНИДРУА и о которых говорится в пояснительной записке к Проекту и в Перечне федераль-
ных законов, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению или 
принятию в связи с принятием Проекта (далее – Перечень федеральных законов, подлежа-
щих изменению): внесение изменений в статью 19 Федерального закона «О валютном регу-
лировании и валютном контроле» от 10 декабря 2003 года № 173-ФЗ, в статью 15.25 Кодекса 
Российской Федерации об административных нарушениях от 30 декабря 2001 года № 195-ФЗ, 
возможное внесение изменений в Гражданский кодекс Российской Федерации. 

III. Признавая целесообразность присоединения Российской Федерации к Конвенции 
УНИДРУА и принятия дополнительного комплекса законодательных мер, указанных выше, 
Совет также считает необходимым обратить внимание на следующее. 

1. в Перечне федеральных законов, подлежащих изменению, указано, что дополнитель-
ные законодательные меры в связи с присоединением Российской Федерации к Конвенции 
УНИДРУА, включающие в себя внесение изменений в указанные выше законодательные 
акты, будут приняты посредством разработки соответствующего федерального закона в те-
чение 180 дней с момента официального опубликования федерального закона «О присоеди-
нении Российской Федерации к Конвенции УНИДРУА по международным факторинговым 
операциям». Поскольку применение Конвенции УНИДРУА без принятия указанных до-
полнительных законодательных мер едва ли будет возможным, представляется целесообраз-
ным не разбивать подготовку и рассмотрение соответствующих законопроектов на два этапа, 
а представить законопроекты к принятию единовременно. такой подход более целесообра-
зен и с юридико-технической точки зрения, так как он позволит скорректировать формули-
ровки соответствующих изменений в действующие законодательные акты с официальным 
переводом текста Конвенции на русский язык.

2. К представленному на экспертизу Проекту приложен перевод текста Конвенции УНИ-
ДРУА на русский язык. Анализ указанного перевода позволяет сделать вывод о том, что он яв-
ляется доработанной версией перевода Конвенции УНИДРУА, выполненного Ассоциацией 
факторинговых компаний, размещенного на сайте УНИДРУА. Несмотря на более совершен-
ный текст приложенного перевода, представляется чрезвычайно важным подготовить макси-
мально выверенный перевод Конвенции, которому в последующем должен быть придан ха-
рактер официального перевода. важность этого вопроса обусловлена тем, что ввиду прямого 
действия норм международного договора на территории России суды и иные правоприме-
нительные органы при применении Конвенции будут обращаться непосредственно к ее тек-
сту. Кроме того, поскольку в Российской Федерации на протяжении длительного времени 
действуют зарекомендовавшие себя на практике применительно к внутреннему факторин-
гу нормы главы 43 «Финансирование под уступку денежного требования» Гражданского ко-
декса, представляется желательным при подготовке официального перевода текста Конвен-
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ции учитывать устоявшуюся в Российской Федерации юридическую терминологию. в связи 
с важностью вопроса об официальном переводе текста Конвенции УНИДРУА к работе по его 
подготовке целесообразно привлечь МИД России. 

3. Перечнем федеральных законов, подлежащих признанию утратившими силу, предусма-
тривается внесение изменений в Гражданский кодекс Российской Федерации в целях опре-
деления в гражданском законодательстве России специальной нормы о договоре факторинга. 
По мнению Совета, такое дополнение главы 43 Гражданского кодекса не является обязатель-
ным, так как предусмотренные в этой главе регулятивные механизмы и используемая терми-
нология полностью себя оправдали применительно к отношениям внутреннего факторинга, 
будучи основанными на положениях Конвенции УНИДРУА. Присоединение же Россий-
ской Федерации к Конвенции УНИДРУА позволит обеспечить непосредственное примене-
ние норм международного договора к факторинговым операциям, осуществляемым во внеш-
неэкономических отношениях.

4. целям дальнейшего совершенствования регулирования отношений в связи с между-
народными факторинговыми операциями может служить рассмотрение вопроса о присое-
динении Российской Федерации также и к Конвенции ООН об уступке дебиторской задол-
женности в международной торговле 2001 года, которая охватывает еще более широкий круг 
операций, одним из элементов которых является цессия.

х х х

Вывод: проект федерального закона «О присоединении Российской Федерации к Конвен-
ции УНИДРУА по международным факторинговым операциям» может быть поддержан с уче-
том высказанных замечаний.

Председатель Совета       в.Ф.Яковлев


