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ВВЕДЕНИЕ

После первого издания книги1 земельное законодательство существенно обновилось, уточнено его правоприменение, в том числе судебная практика. Эти обстоятельства потребовали внести в новое издание ряд уточнений, изменений и дополнений.

Развитие экономики страны справедливо связывается с тем, как именно, насколько эффективно удастся использовать национальные природные ресурсы, в том числе земельные. Одной из важнейших задач является формирование условий продуманного, гибкого и надежного оборота земельных участков, позволяющего обеспечить перераспределение их под контролем государства в хозяйственных и иных целях.

Но всякое распределение и перераспределение земельных участков, а тем самым и их последующее использование, может быть основано на различных началах. История современной цивилизации убеждает в том, что оптимальным подходом является организованный экономический оборот, базирующийся как на значительной стабилизирующей и контрольной роли государства, так и на личных волевых действиях самих участников правоотношений. Такие действия, дополняющие и восполняющие нормативные установки, чрезвычайно важны. Отражая реальные актуальные задачи, они во многом помогают откорректировать абстрактные положения закона, являются формой его реализации и позволяют «привязать» к конкретной ситуации (интересам). Такие действия, содержащие основу современной экономики землепользования, обычно относятся к сложным правовым составам как совокупности юридических фактов. Гармоничное и непротиворечивое удовлетворение частных и публичных потребностей в земельных участках справедливо связывается с экономическим оборотом, в котором сделки также играют ведущую роль. При этом вовлечение земельных участков в оборот выполняет самые различные функции. Во-первых, происходит перераспределение земельных участков с учетом реальных возможностей владельцев (в пользу тех, кто хочет и может успешно использовать землю). Во-вторых, обладание земельным участком обеспечивает саму деятельность (при сельскохозяйственном производстве) и может выполнять функцию обеспечения кредитных обязательств (например, путем залога). В-третьих, очевидна функция хозяйственного маневрирования и инструмента управления ресурсами (например, при передаче части свободных земель в аренду)2 и т. д. Оборот земельных участков придает стабильность предпринимательской деятельности, позволяет изыскивать экономические резервы и в целом обеспечивает земельным отношениям необходимую динамичность, адекватную условиям рыночной экономики.

Нормы, регулирующие отношения при заключении, исполнении и прекращении сделок, в том числе договоров, содержатся преимущественно в гражданском законодательстве. Но поскольку земля — особый, специфический объект, в определенной части данные отношения регулируются также нормами земельного законодательства. Важно учитывать, что всякое использование земли независимо от характера отношений и вида сделок, в том числе и для оборота, представляет собой сложный комплекс связей, действий и их последствий (результатов), не сводимый только и исключительно к соответствующему договору (сделке). Так, с получением земельного участка в аренду арендатор находится также в административных и иных отношениях с органами местного самоуправления и другими лицами.

В связи с тем, что земельные отношения фактически регулируются нормами различных отраслей права, важно каждый раз устанавливать — какие именно нормы подлежат применению, а также какие правовые эффекты (правоотношения, права, обязанности) они вызывают.

По этой причине изучение сделок с землей (земельными участками) немыслимо без внимательного анализа именно земельного законодательства, без учета тех правил, которые закреплены в Земельном кодексе РФ (далее — ЗК РФ), других нормативных правовых актах, а также выражены в доктринальных теориях и концепциях, выработанных в правовой науке. Земля обладает особой ценностью не только потому, что способна обеспечить экономический эффект, но и в силу тех качеств и естественных свой­ств, которые лежат за пределами сугубо меркантильного, стоимостного подхода. В соответствии с этим имеются значительные особенности оборота земельных участков, предопределяемые спецификой земли как основы жизни и деятельности людей, средства производства, важнейшей составной части природы и т. п.

Представляемое учебное пособие ориентировано на изучение круга данных проблем в рамках магистерской программы подготовки юристов, но может быть полезно и на иных уровнях подготовки в высшей школе. К настоящему изданию прилагается Содержание программы курса магистерской (дополнительной) подготовки «Особенности совершения сделок с земельными участками». Настоящее издание продолжает серию работ по данной тематике. Опубликован также Практикум по данному курсу, включающий конкретные задачи (ситуации) для выработки навыков применения соответствующих норм права, и сборник задач3.

При подготовке настоящего издания использовалась справочная правовая система «КонсультантПлюс» (со сверкой данных по актуализации на 1 сентября 2024 года, далее — СПС «КонсультантПлюс»).

ГЛАВА 1 
Общие вопросы 
законодательства о сделках 
с земельными участками

§ 1. Исторический аспект

Исторические формы права на земельные участки в России. Земельный участок как объект сделок: особенности включения земли в оборот

Обращаясь к истории формирования законодательства о сделках с земельными участками, необходимо отметить, что определенное перераспределение земель неизбежно происходило практически всегда. Однако акты изъятия, передачи земель далеко не всегда опирались на волю предшествующего владельца или базовые принципы экономических актов (в том числе равенства участников, эквивалентности предоставляемых благ). Часто изъятие земельного участка следовало как своеобразное наказание провинившегося от имени власти (князя, царя, императора) или предоставление выступало как награда отличившегося. Порой земли просто захватывались. Долгое время отсутствовала правовая основа для широкого развития оборота земельных участков. Необычной пестротой отличались и права на землю. Например, даже в конце XIX — начале XX в. не было стройной и логичной системы правовых оснований обладания землей. Помимо обычной («полноценной») собственности существовали различные виды владения земельными участками, исторически сложившиеся в России (в силу системы «кормления», «выслуженных» вотчин, «прав угодий в чужих имениях»4, прав пожизненного владения)5. Типичным примером может быть чиншевое право, допускавшее (не всегда) наследование, но правом собственности оно не являлось6.

Одним словом, существовали самые различные основания землевладения. В работе проф. И. Энгельмана, одного из наиболее авторитетных специалистов дореволюционного периода, называется не менее 20 оснований обладания землей7. Надо отметить, что для этого (и не только в России) имелись значительные предпосылки, поскольку земля во многих культурах и цивилизациях воспринималась как сакральный объект. Например, в древних государствах Индии, Междуречья плодородные земли объявлялись находящимися под «божественной опекой», в Древнем Риме большинство земельных участков находилось в номинальной власти (но не в собственности) одних лиц, а права по владению, пользованию принадлежали другим. Полное господство на все завоеванные земли в провинциях Рима считалось принадлежащим римскому народу или императору, то же касалось земель под культовыми сооружениями, публичными местами и городскими стенами8. Исследователи отмечают условность продажи земельных участков в самой Италии, поскольку «община сохраняла верховную власть над собственностью»9. Предоставление участков из этих земель отдельным лицам (например, ушедшим в отставку ветеранам) приводило лишь к определенным вещным правам, но не собственности10. Предоставление же их отдельным лицам давало некоторые разновидности владения, но не право собственности (отсюда, видимо, и появился такой институт римского частного права, как эмфитевзис). Чаще всего такие участки считались как бы арендованными у государства, но не по договору, а полученными на основе особого вещного права. Одни лица (воины-­ветераны, выслужившие чиновники и пр.) наделялись участками навсегда с правом наследования, другие — только на период жизни. Достаточно было платить определенную плату, часто символическую11. Более того, далеко не всегда проводилось различие между собственно наймом и узуфруктом, а также другими вещными правами12.

Во многом сходную картину наблюдаем и в Средние века, в том числе в России: удельный князь мог предоставить надел своему дружиннику, но и сам он не обладал полнотой власти; во всяком случае, отношения между ними не строились по типу «собственник-­арендатор»13. Владеть же и тем или иным образом использовать землю можно было и без титула собственности.

Все сказанное вовсе не означает, что в тот период отсутствовали соглашения и сделки в отношении земельных участков. Так, по историческим данным известно, что в хозяйственной практике первых цивилизаций (Индии, Месопотамии, Египта, Китая) применялись различные формы землепользования, основанные на соглашении сторон; различные вещественные свидетельства о заключенных сделках с землей относятся приблизительно к 2000 г. до н. э. В ходе раскопок, происходивших в 1984 г. на месте шумерского города Ур, ученым удалось обнаружить прототипы первых договоров о предоставлении земли в пользование14.

Известны акты купли-­продажи земельных участков и в Древнем Киеве (купля-­продажа в тот период именовалась «купля»). Но сама правовая регламентация данных отношений опиралась, скорее, на бытовые представления, не имела твердой нормативной основы. Отсутствовали и границы, позволяющие дифференцировать отдельные сделки. Вот типичный пример: в Древнем Риме почти всякая передача именовалось «продажей», хотя условия и последствия были самые разнообразные; относительно продажи земельных участков говорилось так: «Одни на годы, другие на сто лет продаются манцепсам», т. е. арендаторам15. Отличие покупки от различных вариантов аренды нередко заключалось не в характере владения, а исключительно в его сроках (!). В первом случае земля «продавалась» на сто лет, а во втором — на пять, т. е. на срок до очередного lustrum (публичных торгов), устраиваемых цензором. Плата за пользование землей выступала в форме поземельного налога, а также (под влиянием сакрального характера обязательств того периода) дополнительно выплачивалась сумма в форме жертвоприношения в размере 1/10 части дохода от урожая или приплода скота16.

Не было и ясных правил о базовых принципах сделок, например, о том, какие условия относятся к существенным, т. е. к тем, при наличии которых договор считается заключенным17. Однако несомненной считалась обязанность платежа18.

И в России до конца ХIХ в. не было единых правил о сделках с землей. В начальный период развития государства (т. е. до Х в.) преобладал метод закрепления всех земель за князьями по наследству, другие лица обладали землями исключительно в силу служения князю либо иной административной зависимости (система «кормления»). В дальнейшем этот порядок лишь отчасти изменился. Земля, входившая в состав родовых или выслуженных вотчин, могла продаваться и покупаться. Но полноценной собственностью она не являлась, так как в определенных ситуациях подлежала изъятию и перераспределению19. Отдельные участки земли, сады, покосы и угодья могли сдаваться во временное пользование (с натуральной системой оплаты долей урожая — «исполу» и пр.)20. Кроме того, временное пользование было ограничено административным характером предшествующего землепользования21. Вряд ли можно признать основанными на сделках оброк и барщину, так как они опирались на личное волеизъявление землевладельца, а не на гражданско-­правовые (диспозитивные) начала.

Есть основания полагать, что главные затруднения были обусловлены не сложившимся социально-­политическим режимом (хотя и он, несомненно, влиял) и не перманентными кризисами. Решающим ограничивающим фактором выступал сам уклад российской деревни (от помещиков — до крестьян). Относительно деятельности собственников поместий сказывалась общая неготовность применения передовых методов обработки и использования земли, ведения хозяйства, поскольку фактическое положение позволяло и без дополнительных усилий извлекать средства для жизни. Значительная же часть владельцев попросту не являлась собственниками и была лишена возможности свободного распоряжения землей. Это касалось самых различных частей Российской империи22, так как, например, в Бессарабии и ряде других южных районов широко использовался аналог римского узуфрукта («пользование» земельным участком), в Прибалтийских местностях был распространен «личный сервитут» (не являющийся сервитутом в его классическом понимании), практиковалось «пожизненное владение». В Западных же губерниях и Польше практически до 1917 г. значительная часть земель находилась в различных видах «оброчного владения», а также в «чиншевом владении». Обычно под «чиншем» понималось особое вещное право владения и пользования чужой землей за вознаграждение (иногда с возможностью наследования)23. Оно возникло на землях в западных губерниях России, как некий заменитель права собственности для определения статуса фактических владельцев земли, признаваемой государственной24. Это обстоятельство, по авторитетному утверждению В.И. Синайского, позволяло считать, что в числе самостоятельных прав имеется не только пользование чужими вещами, но и владение ими25. Но это порождало и смешение вещных и обязательственных прав. Вопрос об их разграничении поставил еще К.П. Победоносцев: «Особенные условия общественной экономии в России породили множество случаев, в которых от лица правительства сдаются частным лицам казенные земли во владение и пользование, и в разнообразии всех этих случаев нередко возникает недоумение: что следует отнести к системе вотчинных прав и что к системе договоров»26.

Независимо от используемой терминологии и дифференциации по отдельным видам отмеченные виды владения имели значительные ограничения и часто сопровождались дополнительными обязанностями.

Что же касается основной массы крестьян, то они преимущественно входили в общину как особое социально-­экономическое явление. Проблемы общинного землепользования можно рассматривать с различных точек зрения. Если же ограничиться общими задачами роли сделок в обороте земли, то можно отметить следующие обстоятельства, самым решительным образом влияющие как на оборот земли, так и на эффективность ее использования.

После реформы Александра II, отменившей крепостное право, открылись существенные недостатки именно общинного землепользования, община (при ее некоторых удобствах, например, возможности организации взаимопомощи) выступала в тот период, скорее, тормозом в развитии страны27. В личной собственности отдельного крестьянина находился лишь приусадебный участок, все остальные земли сельскохозяйственного назначения были в ведении общины, при возникновении потребности участки только перераспределялись исходя из количества членов семьи, не выбывая из владения общины. Никаких сделок (в их сегодняшнем понимании) не совершалось, перераспределение осуществлялось на основе решений общих собраний.

Теоретически положение могло бы измениться в связи с Положением от 19 февраля 1861 г., но в проводимой реформе не было заложено отказа от общины. Это обстоятельство отмечалось во многих публикациях того времени28. Так, отмечалось, что весьма затруднен оказался выкуп земли по условиям реформы29. Выход же из общины без земельного надела для крестьянина лишен смысла. Не оправдался также расчет на выделение земель подворий, поскольку (при значительном количестве членов крестьянской семьи) предоставление земель в «подворное владение» приводило лишь к тому, что общинное владение сменялось подворным. А в таком случае отсутствует и личная (индивидуальная) собственность на землю30. Община — это и семейные узы, весьма патриархального свой­ства, с явным доминированием главы семьи. При неразвитости экономических отношений и социальных институтов такое положение было объяснимо, но фактически приводило к тому, что индивидуальные решения членов общины в лучшем случае лишь учитывались31.

С вопросами сделок и оборота это связано самым тесным образом: в условиях, когда личные (персональные) решения оказывались практически незначимы, невозможным оказывался и нормальный оборот32. По существу, отдельное лицо, относящееся к общине, не обладало полной право-­дееспособностью. В имущественных отношениях по поводу земли именно община как таковая рассматривалась в качестве надлежащего субъекта, с ней велись переговоры и совершались сделки.

Связь земельных участков с общиной приводила к различным ограничениям и после отмены крепостного права: общинные участки не могли свободно продаваться, предоставляться в залог частным лицам33, что в конечном счете сдерживало экономические возможности крестьян и т. д. Как отмечалось, «община мешает индивидам улучшать земельную обработку и вводить интенсивную культуру, стесняя личность и подчиняя ее … Мир, община стали на место прежнего помещика и прикрепили к себе лично, и имущественно общинников и их семьи»34.

Общинное землепользование влияло на весь экономический быт крестьянства (существовало и выражение — «обычное крестьянское право»)35. То обстоятельство, что земельный надел общины (и семьи) был практически не разделен, приводило и к другим правовым последствиям. Например, имущество признавалось общим, а ответственность по долгам, в том числе при выкупе земельного участка, возлагалась на «домохозяина» (т. е. общее имущество)36.

В принципе, все эти недостатки и побудили П.А. Столыпина сформировать программу перехода к «отрубному» землепользованию, существо которого заключалось прежде всего в том, что частная собственность на земельные участки приходила на смену общинной и «подворной». В продолжение идей П.А. Столыпина 14 июня 1910 г. был принят Закон, прямо предусматривающий замену общинного землевладения на личное, а также свободу выхода из общины. Реальные изменения начались, но широким переменам помешал 1914 г., а далее — 1917-й.

В советский период оборот земельных участков в его истинном (рыночном) смысле был практически прекращен, вся земля стала объектом государственной собственности. Уже первый Земельный кодекс37 запретил ее продажу. Допускалась лишь так называемая трудовая аренда (ст. 28–38). Сдача земли в наем производилась после регистрации в волостном или местном сельском Совете и лишь при наличии исключительных условий (например, когда семья арендатора пострадала от стихийного бедствия и т. п.). Обработка земли могла осуществляться только лично, сдача в наем запрещалась, если арендодатель прекращал ведение собственного хозяйства, были введены существенные ограничения по срокам аренды и т. д. Более того, если в ГК РСФСР 1922 г. земельные участки упоминались в числе возможных объектов аренды, то в ГК РСФСР 1964 г. даже указание на них отсутствовало.

Договоры аренды земельных участков были ограничены изначально рядом актов, а постановлением ЦИК и СНК СССР от 4 июля 1937 г. была запрещена аренда участков земель сельскохозяйственного назначения38. Общая концепция появления каких-либо земельных прав в тот период была четко прописана: если гражданин или организация нуждались в получении участка, то для выделения земли принималось соответствующее административное решение.

Со временем (после Великой Отечественной вой­ны) ограниченная возможность временного пользования землей была все-таки предусмотрена, но не в результате соглашения сторон, а в силу распорядительного акта государственного органа.

Создание цивилизованного рынка земли, когда важнейшим условием оборота является взаимное согласие сторон, опирающееся на действие закона стоимости и государственный контроль, приходится только на период 1991–2001 гг. Современному состоянию законодательного обеспечения оборота земли39 предшествовало несколько этапов переходного периода.

В этом кратком историческом экскурсе продемонстрированы роль и значение свободного волеизъявления для устойчивого землевладения, показано, какое длительное время понадобилось для признания сделок в качестве основных актов в системе правовой организации оборота земельных участков. Ссылаясь на М.Ф. Владимирского-­Буданова, Г.Ф. Шершеневич отмечал: «История собственности развивается в соответствии с историей гражданских прав лица: право собственности растет вместе с возрастанием свободы лица и понижается вместе с понижением ее. И, наоборот, возрастание или упадок права собственности влечет за собою или возвышение или понижение личных прав»40. Подтверждает этот вывод и развитие законодательства в России.

§ 2. Формирование законодательства об обороте 
земельных участков и совершении сделок с ними

Соотношение земельного и гражданского законодательства при совершении сделок с земельными участками. Оборот земельных участков. Влияние субъектного состава сделок и объектов на совершение сделок. Ограничения при совершении сделок с земельными участками.

В последнее время в регулировании земельных отношений произошли значительные изменения, в том числе выросла роль личных активных действий отдельных участников данных отношений, преобладает договорная форма организации взаимоотношений. Так, появились ранее неизвестные договоры: договор изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд, договор о развитии застроенной территории41 и др. В результате возникает необходимость применять и правила о сделках, а не только об управлении земельными ресурсами публичных образований (Российской Федерации, субъектов, муниципальных образований), но и учитывать действия других участников (чаще всего представленных сделками). В целом же в подобных случаях имеется потребность комплексной и межотраслевой оценки и, соответственно, возможно применение норм различных отраслей права.

Основу нормативно-­правового регулирования сделок с земельными участками составляют: Земельный кодекс Российской Федерации42; Градостроительный кодекс Российской Федерации43; Лесной кодекс Российской Федерации; Гражданский кодекс Российской Федерации (далее — ГК РФ); Федеральный закон от 18 июня 2001 г. № 78-ФЗ «О землеустройстве»44; Федеральный закон от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения»45; Федеральный закон от 24 июля 2007 г. № 221-ФЗ «О государственном кадастре недвижимости»46 и др. Данные акты неоднократно изменялись и дополнялись, а также заменялись или новой редакцией, или другими законами. Так, например, Федеральный закон от 21 июля 1997 г. № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» заменен Федеральным законом от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О государственной регистрации недвижимости» и т. д.

Вносились также значительные изменения и в ЗК РФ, в числе которыхс некоторой долей условности можно выделить несколько блоков.

Во-первых, это принятие Федерального закона «О внесении изменений в Земельный кодекс РФ и отдельные законодательные акты РФ» от 23 июня 2014 г. № 171-ФЗ (бóльшая часть норм вступила в силу с 1 марта 2015 г., далее — ФЗ от 23 июня 2014 г.). Затем надо назвать Федеральный закон от 31 декабря 2014 г. № 499-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» (далее — ФЗ от 31 декабря 2014 г.): были внесены уточнения относительно порядка образования земельных участков, но в основном изменения касались изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд, а также сопряженных аспектов47.

Во-вторых, отдельным блоком изменений можно считать различные новеллы законодательства о недвижимости48, что всегда связано с землей и правовым режимом таких вещей. ГК РФ дополнен двумя главами. В результате определено правовое положение объектов, образуемых из других объектов (зданий, помещений и пр.), уточнен режим вещей, находящихся на праве общей собственности и (или) пользовании т. д. Прежде всего это касается прав собственника земельного участка на различные объекты недвижимости (ст. 287.1 ГК РФ), пользования собственником таких объектов чужим земельным участком (ст. 287.3 ГК РФ) и т. п. К этой же группе изменений можно отнести и акты, которые уточнили правовой статус гаражных объединений и тем самым порядок использования ими земельного участка49.

Наконец, в-третьих, уместно выделить в самостоятельный блок изменения и дополнения, связанные с размещением на земельных участках различных объектов и организации землепользования в населенных пунктах50. Особо следует особо назвать Федеральный закон от 4 августа 2023 г. «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» № 430-ФЗ51, существенно изменивший также порядок процедур размещения линейных объектов, связанных как с деятельностью естественных монополистов, так и иных субъектов. Он привел к изменениям и в ЗК РФ, и в других актах (регулирующих отношения по поводу недр, лесов, градостроительства и т. д.).

Процесс уточнения и оптимизации регулирования отношений по поводу земли продолжается52. Концептуальное значение для правоприменения имеет и Постановление Конституционного Суда от 28 января 2025 г. № 3-П «По делу о проверке конституционности статей 12, 209 и 304 Гражданского кодекса Российской Федерации и части 5 статьи 1 Федерального закона “О государственной регистрации недвижимости” в связи с жалобами граждан И.И. Гришиной, Н.З. Гулордавы и других»53. Речь идет о тех нередких случаях, когда, в том числе из-за ошибок регистрирующих органов, земельные участки предоставлялись из земель особо охраняемых территорий, на них оформлялось право собственности граждан и неоднократно менялись владельцы. В результате Конституционный Суд признал, что, с одной стороны, эти нарушения не должны подрывать сложившийся правовой режим таких территорий, а с другой — допустил, что при пересмотре судебных дел могут быть удовлетворены имущественные требования пострадавших добросовестных владельцев (т. е. их право на компенсацию).

По сути, речь идет о своеобразной реформе земельного законодательства, развернувшейся во временном аспекте на много лет и охватывающей самые различные вопросы: от порядка предоставления гражданам и юридическим лицам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, размещения на земле других объектов и до вопросов перераспределения земель и новых правил образования земельных участков.

Определенное отношение в части, затрагивающей поверхность земли, к правовому регулированию отношений по поводу земельных участков имеют также Закон от 21 февраля 1992 г. № 2395-I «О недрах»54, Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»55, Федеральный закон от 14 марта 1995 г. № 33-ФЗ «Об особо охраняемых природных территориях»56 и другие федеральные законы, иные правовые акты.

Наконец, практически все названные законы дополняются нормативными правовыми актами, обеспечивающими применение соответствующего закона, уточняющими сферу его действия и порядок реализации в отдельных ситуациях (чаще всего это подзаконные акты — постановления Правительства, инструкции и приказы министерств и ведомств).

Полезно также учитывать ряд рекомендаций и разъяснений министерств и ведомств (хотя они обычно не носят нормативного характера и преимущественно опираются на ведомственный подход)57.

В связи с наличием столь большого числа актов, существует проблема их применения; относительно нашей темы это преимущественно вопросы соотношения земельного и иного законодательства, регламентирующего отношения по поводу связанных, сопряженных объектов. Вопрос имеет длительную историю, но, представляется, в России он вызван преимущественно избыточно «суровой» дифференциацией не только на отрасли законодательства, но и отрасли права (равно как и выделением разных научных специальностей).

Земля как территория локальна, предельна (конечна), что порождает особый круг проблем, связанных с размещением на ней различных объектов, особенно в случаях, когда приходится располагать новые объекты недвижимости на месте уже возведенных58. Это преимущественно область градостроительства и развития коммуникаций (линейных объектов), что вызывает не только постоянные изменения в как специальном и земельном законодательстве, но и необходимость задуматься о структуре нормативного материала, его расположении, его научном освоении. Так, в Градостроительном кодексе РФ появились договоры «об освоении территории в целях строительства и эксплуатации наемного дома коммерческого использования» (ст. 55. 27), договор об освоении территории в целях строительства и эксплуатации наемного дома социального использования» (ст. 55. 27), договор «о комплексном развитии территории» (ст. 68). И хотя их попытались увязать с ЗК РФ (например, предусмотрев связь заключения таких договоров с некоторыми льготами, в частности, получения земельных участков без торгов), их сущность и правовая природа слабо изучены. По сути, они представляют собой организационно-­технические инструменты решения ряда проблем, например, реализации норм главы 10 Градостроительного кодекса РФ («Комплексное развитие территории»)59.

Такие договоры —  своеобразные средства разрешения организационно-­правовых вопросов и не обладают, на наш взгляд, качествами самостоятельных договоров (ст. 420 ГК РФ). Разумеется, местным органам власти и управления проще иметь дело с крупным застройщиком, например, при расселении старых кварталов или освоении новых районов, но это более всего технические преимущества, ничего нового в юридическом отношении не привносящие60. Заметно, что заключение соглашений такого рода служит базой для заключения последующих договоров и отдельных юридических действий, т. е. выступает своеобразной организационной «площадкой» для формирования содержания иных договоров. Застройщик учитывает параметры и условия таких договоров в соглашениях о приобретении жилья для расселения, осуществляет действия по подготовке планировке территории, учитывает объем и характер работы при аккумулировании средств и выплаты возмещения за сносимые сооружения и т. д. Иными словами, договорившись об определенных действиях по освоению территории, ее застройки, крупная строительная организация вынужденно учитывает необходимые действия, материалы, объем в последующих соглашениях. То же касается и местных властей, которые получают ориентиры и возможность увидеть перспективы устройства населенного пункта. Правда, мы не можем утверждать, что такие соглашения вполне являются гражданско-­правовыми и вообще договорами. С формальной стороны в них могут быть предусмотрены и меры «ответственности» (см. подп. 12 ч. 4 ст. 68 Градостроительного кодекса), но это вовсе не означает, что муниципальное образование или субъект РФ состоит в обычных гражданско-­правовых отношениях и будет нести полную гражданско-­правовую ответственность (ст. 124–126 ГК РФ), поскольку и здесь они не утрачивают публичные функции. Эти договоры есть «общая площадка» для согласования действий в будущем и явно видны признаки организационных договоров61, т. е. договоров, направленных на формирование условий других (будущих) договоров и правоотношений, но не в сфере корпоративных отношений, снабжения через присоединенные сети или на транспорте, где они хорошо известны)62, а в области градостроительства. Для таких взаимоотношений характерна стадийность развития связей. Так, в судебной практике признается наличие различных этапов взаимоотношений сторон при реализации таких договоров63. Обычно договор о комплексном освоении территории следует оценивать во взаимосвязи с другими (например, аренды, подп. 5 п. 2 ст. 39.6. ЗК РФ)64.

Базовые правила о сделках и договорах (как особых правовых явлениях) закреплены преимущественно в нормах ГК РФ, который после реформы существенно изменился. Концепция развития гражданского законодательства 7 октября 2009 г. в целом была одобрена Советом при Президенте РФ по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства65, на ее основе был подготовлен проект Гражданского кодекса РФ, позднее разделенный на несколько блоков поправок в текст ГК. Основная их часть, включая блоки о сделках и обязательствах, вошла в состав ГК РФ.

При применении правил о сделках надо учитывать также основные начала гражданского законодательства, его принципы (ст. 1–7 ГК РФ), нормы о возникновении гражданских прав и обязанностей, их осуществлении и защите (ст. 8–16 ГК РФ), об объектах гражданских прав (ст. 128–141 ГК РФ), общие правила о сделках (ст. 153–165 ГК РФ), а также их недействительности и последствиях недействительности (ст. 166–181 ГК РФ)66. Почти полностью отдельным сделкам (договорам) посвящен Раздел III ГК РФ. Некоторые вопросы сделок, договорных отношений и экономического оборота определяются также в нормах других федеральных законов67, указах Президента РФ и постановлениях Правительства РФ (в соответствии со ст. 3 ГК РФ эти акты именуются «иными правовыми актами») и т. д. Источниками регулирования отношений, возникающих из сделок, следует признать также общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации, которые являются в соответствии с Конституцией Российской Федерации, составной частью правовой системы РФ (ст. 7 ГК РФ). Наконец, если нормы гражданского законодательства не устанавливают определенного поведения, стороны могут руководствоваться в своей деятельности обычаями (ст. 5 ГК РФ). Кроме того, применяются нормы закона по аналогии или (при отсутствии аналогичных норм) можно исходить из общих начал и смысла гражданского законодательства (аналогия права), требований добросовестности, разумности и справедливости (ст. 6 ГК РФ)68.

Этой проблематике в научной литературе посвящено довольно много исследований69, что позволяет акцентировать внимание на вопросах собственно земельного законодательства, а также его соотношения с гражданским законодательством.

Базисные условия для оборота земельных участков создала Конституция РФ, установившая гарантии собственности прав граждан на землю, принцип равной защиты всех ее форм, положения о свободе предпринимательства, едином экономическом пространстве РФ и т. п. В 1990-х годах было принято множество нормативных актов, закрепляющих возможность совершения отдельных сделок с землей, развивается и законодательство субъектов РФ о земле. Многие из них приняли законы и иные нормативные акты, так или иначе затрагивающие оборот земельных участков. В целом сложилась и судебная практика.

Большое значение для правового регулирования земельных отношений имело принятие Земельного кодекса РФ от 25 октября 2001 г., в январе 2002 г. был введен в действие Федеральный закон от 17 июля 2001 г. № 101-ФЗ «О разграничении государственной собственности на землю»70. Наряду с другими законами, обеспечивающими правовое регулирование земельных отношений71, эти акты сформировали правовые основы для успешного становления и развития оборота земли (земельных участков). Земельное законодательство продолжает развиваться.

Однако не все проблемы разрешены. Так, введена в действие гл. 17 ГК РФ «Право собственности на землю», но ее нормы сегодня не вполне работоспособны уже потому, что не принят блок поправок к ГК РФ, посвященный вещным правам72. Остались открытыми вопросы государственного регулирования рынка земли, систематизации ограничений на совершение сделок с земельными участками. Множество проблем связано с предоставлением земельных участков и их оборотом в городах и поселениях, где спрос на земельные участки наиболее высок. Концептуально предполагалось, что роль связующего системного акта будет выполнять Градостроительный кодекс. С его введением, действительно, удалось решить ряд проблем, но вместе с тем порождена проблема нового слоя правового регулирования, не всегда совпадающего с подходами, выработанными в земельном и гражданском законодательствах.

Такие недостатки законодательства порождают сложности применения норм на практике. Количество земельных споров различается в субъектах РФ, но постоянно увеличивается, судебная же практика не всегда отличается единообразием. Ее обзоры и обобщения по рассмотрению земельных споров в основном касаются административно-­правовых вопросов или собственно гражданско-­правовых вопросов, тогда как споры по поводу сделок с землей чаще всего носят специфический характер, не сводимы к проблематике указанных отраслей законодательства73. При этом актуальны не только материально-­правовые вопросы рассмотрения и разрешения земельных споров, но и процессуальные, процедурные, организационно-­технические аспекты. Земельные споры обладают большой спецификой, в связи с чем некоторые ученые предлагают ввести для их рассмотрения специальные земельные суды74.

Тем не менее можно утверждать, что в России на сегодняшний день уже сложилось законодательство о земельных участках, их предоставлении и обороте земельных участков. Основная проблема состоит в том, чтобы его оптимизировать и обеспечить его правильное применение. В связи с этим одним из центральных вопросов является вопрос о соотношении земельного законодательства, содержащего ряд специальных норм, и иного, в том числе законодательства гражданского, где изложены основные, базовые правила о всяких сделках (гл. 9 ГК РФ) и договорах (разд. III ГК РФ).

Важно учитывать, что всякое землепользование независимо от характера отношений и вида сделок, используемых для оборота земельных участков, представляет собой достаточно сложный комплекс связей, действий и их последствий (результатов), не сводимый только и исключительно к соответствующему договору (сделке).

Проблема применения земельного и гражданского законодательства была предметом дискуссий и в дореволюционной, и в советской юридической науке. Активно проводилось ее обсуждение и в ходе подготовки нового ЗК РФ75.

Всегда существовал интерес к проблеме соотношения различных отраслей законодательства76. При этом высказанные позиции, если сказать кратко, можно свести к трем позициям.

Первая из них представлена соображениями, которые исходят из единства земельного права как самостоятельной отрасли права и законодательства (В.В. Петров, Н.Н. Осокин, Г.В. Чубуков и ряд других ученых); сторонники данной позиции доказывают не столько самостоятельность земельного права, сколько невозможность какой-либо его части стать одновременно и частью гражданского права. Так, отмечается, что все отношения, связанные с землей, должны регулироваться только нормами земельного права77. Особый акцент перечисленные авторы делают на социальную значимость земли, опасаясь, что ее включение в сферу гражданского права, приведет к экологическому кризису. По мнению Г.В. Чубукова, «в отношениях, связанных с землей, должен превалировать публичный интерес над частным78.

Вторая позиция заключается в том, что фактически отрицается существование земельного права как отрасли в целом: с включением земли в гражданский оборот «земельные отношения регулируются как гражданским, так и административным правом»79. Из этого делается вывод: земельное право, как самостоятельная отрасль утратила свое значение. Земля, являясь объектом экономического оборота, попала в сферу действия гражданского права: «… самые разнообразные тенденции в развитии современной экономики и права подтверждают стремление к слиянию земельного права с правом гражданским и воссозданию единого частного гражданского права»80.

Третья позиция представлена компромиссным и более взвешенным подходом к ситуации. Исключительная государственная собственность на землю далеко не всеми правоведами расценивалась как основной аргумент в пользу выделения земельного права в самостоятельную отрасль81. Ее разрушение не должно восприниматься как одновременное исчезновение и данной отрасли права. С включением земли в гражданский оборот участок стал представлять собой объект гражданских правоотношений. Кроме того, земельные участки и ранее были предметом оборота, хотя основаниями передачи (приобретения) были не гражданско-­правовые, а в основном административные акты82. Так, Ю.Г. Жариков отмечает, что «соотношение норм гражданского и земельного права проявляется как отношение общего к частному, где общей является норма гражданского права, а специальной — норма земельного права». Он заявляет о приоритете норм земельного законодательства, когда речь идет о регулировании именно земельных отношений. Приоритет норм земельного права ряд исследователей связывает с необходимостью государственного регулирования в области использования и охраны земель, а также с тем, что цели и задачи земельного и гражданского права здесь находятся в определенном противоречии83.

Отметим, что установленные в п. 1 ст. 1 ЗК РФ принципы земельного законодательства вовсе не противоречат принципам гражданско-­правового регулирования (ст. 1 ГК РФ), не отрицают необходимости оборота земельных участков, в них лишь сделан акцент на специфические проблемы регламентации отношений по поводу земли.

Для сферы гражданского права определяющим является частный интерес. Его удовлетворение и защита потребовали закрепления и соответствующих правовых принципов: недопустимости вмешательства в частные дела, свободы распоряжения собственностью и т. д. В земельном праве, где не просто присутствует, а доминирует публичный интерес, нормы сформированы на основе других принципов. Качественно иная методология и подходы законодателя порождают своеобразную структуру правоотношений, особый баланс прав и обязанностей, не свой­ственный цивилистическому регулированию. В связи с этим в ст. 1 ЗК РФ названы принципы, не совпадающие с основными началами гражданского законодательства (ст. 1 ГК РФ), и специально установлено, что действие норм земельного и гражданского законодательства разграничивается.

Высказано также мнение, что для правильного понимания таких «комплексно-­правовых образований» как земельное право84 важно определить ниши для каждой из отраслей: «нормы гражданского законодательства применительно к регулированию земельных отношений носят общий характер … в земельном законодательстве должна найти свое отражение специфика правового регулирования земельных отношений»85.

Высказаны и другие точки зрения86. Так, Ю.Г. Жариков предложил изначально разделить все земельные имущественные отношения на три группы87. Ф.Х Адиханов же полагает, что «подход к решению поставленных вопросов должен быть дифференцированным в зависимости от того, о какой группе земельных отношений идет речь»88.

Гражданское законодательство регулирует оборот земельных участков постольку, поскольку оно регулирует оборот всех других объектов. За этими пределами земельные отношения регулируются нормами, которые учитывают специфику земли как природного объекта и иные её особенности как среды, в которой живут люди.

Вряд ли обоснованно включать в структуру земельного права нормы, регулирующие отношения, которые по своей природе естественным образом связаны с понятиями стоимости, эквивалентности, возмездности, основаны на частном интересе. Нет также смысла в рамках земельного права создавать и отдельную теорию сделок, поскольку она уже разработана и апробирована в гражданском праве89. Однако уместно проверять, насколько эта теория соответствует задачам правоведения при применении к конкретным отношениям по поводу земли.

Таким образом, в оценке соотношения норм земельного и гражданского права важно признать, что гражданское право и земельное право в регулировании земельных отношений имеют свой предмет. Данный подход к сложившейся ситуации в сфере регулирования земельных отношений в наибольшей степени отвечает потребностям правовой регламентации социальных связей, корректен и юридически сбалансирован90.

В литературе решение проблемы соотношения земельного и гражданского законодательств увязывается также с методологией регулирования91.

С принятием ЗК РФ вопрос о соотношении норм отраслей законодательства открыт прежде всего с точки зрения приоритета одного закона над другим. Отдельные нормы ЗК и ГК РФ не вполне скоординированы друг с другом; если в отношении некоторых сделок с землей, например аренды, приоритет специальных законов (в данном случае — ЗК РФ) закреплен в ГК РФ (ст. 607), то в отношении других сделок или отдельных моментов взаимодействия сторон в ГК РФ такого указания нет92.

Следует полагать, что если в случае коллизии ЗК РФ и ГК РФ речь идет именно о земле, то применению приоритетно подлежат нормы ЗК РФ. Об этом убедительно говорит и п. 3 ст. 3 ЗК РФ. В соответствии с этим имущественные отношения по владению, пользованию и распоряжению земельными участками, а также по совершению сделок с ними, регулируются гражданским законодательством, если иное не предусмотрено земельным, лесным, водным законодательством, законодательством о недрах, об охране окружающей среды, специальными федеральными законами.

К числу таких специальных норм в настоящее время можно отнести большинство норм ЗК РФ, норм, определяющих государственное управление земельными ресурсами, о ведении кадастра и др.

При оценке соответствующих норм следует изначально дифференцировать сами регулируемые отношения. Те из них, которые складываются по поводу планирования, организации земельных ресурсов, контролю и т. п., являются обычной сферой действия норм земельного права. Отношения же имущественные, эквивалентно-­возмездные, в том числе возникающие при обороте земельных участков, являются гражданско-­правовыми. И если в первом случае нормы ГК РФ применению не подлежат, то во втором случае, они — как нормы общего характера — применяются субсидиарно93.

При регулировании земельных отношений встает вопрос не только о соотношении норм в отраслевом аспекте, но и об их соотношении в вертикальном аспекте, т. е. о дифференциации и взаимодействии федерального законодательства с нормативными правовыми актами субъектов РФ. Этот вопрос непосредственно связан с проблемой разграничения полномочий РФ и субъектов РФ в сфере регулирования земельных отношений (ст. 10, 71, 72 Конституции РФ). Приоритет федерального законодательства предполагает соответствие законодательства субъекта РФ федеральному законодательству и действие федерального закона в случае противоречия между законом субъекта и федеральным. Статья ст. 2 ЗК РФ определяет, что земельное законодательство состоит из Земельного кодекса, федеральных законов и принимаемых в соответствии с ними законов субъектов РФ.

В 1990-е годы проведена проверка нормативных правовых актов субъектов (с точки зрения их соответствия федеральному земельному законодательству), но контроль должен оставаться, поскольку «местнические подходы» к регулированию» могут быть препятствием для развития рынка земли94.

Действующий ЗК РФ (ст. 9–11), в отличие от предшествующего, достаточно четко (не детально, а с точки критериев отграничения) определил полномочия РФ, субъектов РФ и органов местного самоуправления в области земельных отношений. Следует специально отметить, что гражданско-­правовые отношения, связанные с оборотом земли, регулируются только федеральным законодательством, так как они лежат в сфере регулирования гражданского законодательства, а последнее есть прерогатива исключительно самой РФ (ст. 36, 55, 71 Конституции РФ, п. 1 ст. 3 ГК РФ). Следовательно, к договорным отношениям (например, аренды земельных участков) региональное земельное законодательство неприменимо.

В тех случаях, когда говорится об участии субъектов РФ в регулировании отношений оборота земельных участков, в действительности имеется в виду возможность субъектов РФ регламентировать отношения, лишь связанные с оборотом, но не сами отношения оборота. Например, в п. 1 ст. 4 ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» указывается, что минимальные размеры земельных участков данной категории могут быть установлены законами субъектов РФ. Из этого следует, что нормы актов субъектов РФ могут влиять на формирование объектов заключаемых сделок, другие условия, предваряющие оборот, но сами имущественные отношения из заключаемых сделок эти акты регулировать не могут. Именно поэтому в Федеральном законе «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» (п. 5 ст. 1) прямо говорится о том, что принятие субъектами РФ законов и других нормативных правовых актов, содержащих дополнительные правила и ограничения оборота участков из состава таких земель, не допускается.

Для правильного применения законодательства, регулирующего оборот земельных участков, следует также учитывать существенное значение судебной практики и ее обобщений95. В их числе и постановление Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ № 11 от 24 марта 2005 г. «О некоторых вопросах, связанных с применением земельного законодательства», а также отразившее поправки в ГК РФ постановление Пленума Верховного Суда РФ «О применении судами некоторых положений раздела I Части первой Гражданского кодекса Российской Федерации» от 23 июня 2015 г. № 25. Для юристов важно периодически просматривать обзоры текущей судебной практики Верховного Суда РФ, актов его судебных коллегий (по гражданским делам и экономическим спорам).

Особое место в этой системе актов занимают постановления и определения Конституционного Суда РФ96.

Прежде чем говорить об особенностях сделок с земельными участками, важно выяснить существо сделок вообще, а также определить сферу их применения.

В земельном праве, а равно в других отраслях законодательства, термин «сделки» используется исходя из его классического значения, сложившегося в гражданском праве97. Вместе с тем понятие «сделки» может рассматриваться и как межотраслевое, поскольку в рамках применяемого правового режима, свой­ственного соответствующей отрасли, сделка обычно приобретает достаточно специфические черты. В связи с этим и в земельном праве надо не просто учитывать накопившиеся за столетия представления о сделках, но и выяснять особенности применения этого понятия в отношениях по поводу земельных участков. Нормативная дефиниция, если даже она сформирована в одной области правового регулирования, но применяется и в других, должна быть удобна и позволять эффективно решать задачи конкретной отрасли законодательства.

В соответствии со ст. 153 ГК РФ под сделками понимаются действия граждан и юридических лиц, направленные на установление, изменение или прекращение гражданских прав и обязанностей. Эта простая формулировка нуждается в ряде пояснений.

Во-первых, поскольку действия «направлены», то справедливо предполагается, что действующее лицо имеет намерение вызвать соответствующие последствия. Иначе говоря, это всегда волевые целевые акты. Отсутствие воли или ее искажение (например, под влиянием заблуждения или насилия) составляет порок всякой сделки.

Во-вторых, сделки обоснованно рассматриваются как особые юридические факты (т. е. жизненные обстоятельства, с которыми закон связывает возникновение, изменение или прекращение правоотношений). В системе юридических фактов сделки-­действия занимают собственную нишу. Во всяком случае, они должны быть противопоставлены событиям, поскольку совершаются именно людьми.

В-третьих, сделки отличаются и от других юридических актов. В том числе от поступков, под которыми обычно понимают такие действия, которые вызывают правовые последствия безотносительно того, ставилось ли это задачей. Типичным примером можно считать создание авторских произведений (например, написание художественного или музыкального произведения), здесь юридически значимый эффект возникает вне зависимости от того, намеревался ли автор приобрести соответствующие интеллектуальные права или нет (т. е. они появляются в силу закона). Надо также признать, что единого понятия юридического поступка не сложилось, да поступки могут иметь различное содержание. В связи с этим их всегда было трудно отличать от иных юридических фактов, в том числе от сделок98.

Решения общих собраний (см. нормы гл. 9¹ ГК РФ) в силу их специфики в настоящее время обособлены от сделок, правила о сделках к ним не применяются.

Таким образом, от других юридически значимых действий (например, различных заявлений, заверений — см. ст. 431² ГК РФ) сделки отличаются прежде всего своей направленностью, желанием вызвать определенный правовой результат.

В-четвертых, сделки принято подразделять на односторонние и многосторонние. Односторонней считается сделка, для совершения которой (в соответствии с законом, иными правовыми актами или договором) достаточно и необходимо волеизъявления одной стороны (например, если собственник выбрасывает ненужную ему вещь). Часто многосторонними сделками называют договоры. Однако это не вполне точно, поскольку в соответствии с п. 2 ст. 420 ГК РФ к договорам лишь «применяются» правила о двух и многосторонних сделках. Тем не менее (в общем правовом контексте), когда говорится о «сделках», обычно имеются в виду и договоры.

В-пятых, закон говорит о сделке как «действии», не поясняя, что именно к ней может быть отнесено. Однако общепризнано и подтверждено практикой, что речь не идет обязательно о физических действиях, важно лишь, чтобы так или иначе было выражена воля соответствующего лица.

Существует также немало актов поведения, которые лишь приравниваются к сделкам и только при определенных обстоятельствах. Это и так называемые конклюдентные действия (п. 2 ст. 158 ГК РФ), т. е. действия, из содержания которых можно сделать вывод о намерениях действующего лица («действия, говорящие сами за себя»). По смыслу закона «конклюдентность», скорее, свой­ство формы сделки, так как конклюдентные действия приобретают правовой смысл лишь в случаях, когда допускается устная форма.

В ряде случаев правовое значение имеет и «молчание» (п. 3 ст. 158 ГК РФ), т. е. простое отсутствие ответа на предложение или иные действия другой стороны. Но оно значимо только в случаях, предусмотренных законом или договором.

По смыслу ст. 157.1 ГК РФ согласие на совершение сделки рассматривается как самостоятельная сделка. Предусмотрено, что, если на совершение сделки в силу закона требуется согласие третьего лица, органа юридического лица или государственного органа, или органа местного самоуправления, такое согласие (или отказ в нем) сообщается лицу, запросившему согласие, либо иному лицу в разумный срок после получения обращения лица, запросившего согласие (п. 2 ст. 157.1 ГК РФ).

В-шестых, законодатель предусматривает ряд особых правил применительно к односторонним сделкам. Так, установлено, что данные сделки создают права и обязанности лишь для лиц, их совершающих (что, конечно же, сужает сферу их действия). В соответствии со ст. 156 ГК РФ к односторонним сделкам применяются общие положения об обязательствах и договорах, поскольку это не противоречит закону, одностороннему характеру и существу сделки. Не всегда ясно, является ли совершенное действие односторонней сделкой или же представляет собою исполнение ранее предусмотренного договором действия. Как правило, реализация соглашений должна оцениваться как простое их исполнение, а не самостоятельная сделка (сделки)99.

Совершение односторонних сделок100 не требует согласования (одностороннее расторжение договора, выдача доверенности, заявление о зачете встречных требований и т. д.), и это их главное отличие. Чаще всего односторонние сделки не порождают новые обязательства (ст. 307 ГК РФ), а изменяют или прекращают уже существующие.

Наконец, в-седьмых, правовой эффект (возникновение, изменение, прекращение прав и обязанностей) часто возникает не в результате совершения единичной сделки, а при определенном наборе различных юридических фактов — т. е. в силу сложного юридического состава. Например, для возникновения права собственности на земельный участок, находящийся в государственной или муниципальной собственности, требуется не только заключение договора с уполномоченным органом, но и предшествующее принятие соответствующего решения самим публичным органом (а обычно и участие в торгах) и т. д. Обычно для появления титула собственности на вещи, помимо договора, требуется совершение и распорядительной односторонней сделки — передачи (tradicio), что следует из положений ст. 223, 224 ГК РФ.

Российская Федерация, субъекты Российской Федерации и муниципальные образования (публичные образования) также могут участвовать в гражданско-­правовых отношениях, в том числе и заключать сделки с земельными участками. Этому не препятствует выполнение ими функций публичной власти, поскольку в соответствии с нормами главы 5 ГК РФ к ним в таком случае применяются нормы законодательства о юридических лицах, а соответствующие действия осуществляют уполномоченные органы. Акты этих органов, связанные с осуществлением ими соответствующих публичных функций, нет оснований рассматривать в качестве сделок, хотя на практике не всегда легко провести границу между тем, когда деятельность этих образований является публично-­правовой и когда они вступают в гражданско-­правовые отношения.

Ценность земельного участка связана не только с тем, в какой степени он удовлетворяет задачам размещения недвижимости, производства сельскохозяйственных работ или решения иных экономических, социальных, экологических и иных проблем. В значительной степени его стоимость в современных условиях зависит от того, может ли он быть проданным, сданным в аренду, переходить по наследству или иным образом быть включенным в экономический оборот.

Оборотоспособность — это способность того или иного блага быть объектом экономического оборота. Общие положения об оборотоспособности изложены в ст. 129 ГК РФ. Основное правило состоит в том, что объекты гражданских прав могут свободно отчуждаться или переходить от одного лица к другому, «если они не ограничены в обороте», п. 2 этой статьи предусматривает, что возможно введение ограничений оборотоспособности — «законом или в установленном законом порядке». Важно подчеркнуть, что такие ограничения могут касаться как объектов гражданских прав, так и субъектного состава (некоторые объекты могут принадлежать лишь определенным участникам оборота), а также заключаться в предварительном разрешении на совершение отдельных сделок.

По существу, можно говорить об общей презумпции оборотоспособности объектов гражданских прав. Однако следует учитывать, что некоторые объекты просто не могут быть включены в оборот. Примером могут служить самовольно построенные здания, сооружения (ст. 222 ГК РФ). Они могут быть включены в оборот только после того, как будут легально достроены (введены в эксплуатацию) или же застройщик добьется признания права собственности на объект, до этого они не могут продаваться или иным образом отчуждаться101.

Что касается земли и природных ресурсов, то в п. 3 данной статьи указано, что они могут отчуждаться или переходить от одного лица к другому иными способами в той мере, в какой их оборот допускается законами о земле и других природных ресурсах. Согласно ст. 13 ФЗ «О введении в действие части второй ГК РФ» «нормы, касающиеся сделок с земельными участками, применяются в той мере, в какой их оборот допускается земельным законодательством». При общей презумпции оборотоспособности земельных участков возможны ее ограничения. Оборотоспособность объектов гражданских прав и означает допустимость совершения сделок и иных действий, направленных на их передачу в рамках гражданско-­правовых отношений.

Таким образом, отчуждение земельных участков или переход прав на них от одного лица другому возможен только теми способами и в той мере, в какой их оборот допускается законами о земле и других природных ресурсах. При решении вопроса об изменении вида права на земельный участок существенное значение имеет и статус организации (например, для применения п. 7 ст. 10 ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения»102), цель использования.

Естественно, сделки оборота обычно совершает собственник103, но юридическая судьба земельного участка может быть определена и другими лицами, которые, согласно законодательству, обладают определенными полномочиями ограниченного распоряжения.

Следует согласиться с тем, что имеется презумпция дозволения к обороту всякого земельного участка, если в законе нет специального ограничения104. Уместно также исходить из того, что в каждом отдельном случае предоставление ограниченных в обороте земельных участков во временное пользование (например, в аренду) требует специального разрешения и соблюдения определенных условий. Все это необходимо для защиты публичных интересов или иных лиц. С момента заключения договора эти разрешения продолжают действовать автономно (если даже будут отражены в соглашении).

В качестве своеобразного ограничения оборотоспособности земельных участков следует рассматривать также установление их минимальных и максимальных размеров. При обороте земель сельскохозяйственного назначения требуется учитывать и предельные размеры общей площади сельхозугодий, которые расположены на территории одного муниципального района (городского округа), см. подп. 2 п. 3 ст. 1 ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения».

При совершении сделки с нарушением условий об ограничениях такие сделки по общему правилу должны признаваться недействительными (ст. 168 ГК РФ).

Отдельные требования к земельным участкам при их обороте установлены с учетом ограниченности земли, ее незаменимости, плодородия и т. п., некоторые требования могут предъявляться не только к участкам, но и к другим аспектам сделки105.

Если участок изъят из оборота, то распоряжаться им и вовлекать в оборот не может ни один государственный орган или орган местного самоуправления. Они не могут также (без изменения закона) расширительно или ограничительно толковать перечень земельных участков, изъятых из оборота; этот перечень является исчерпывающим.

Ограничительным эффектом обладает и выделение отдельных категорий земель (ст. 7 ЗК РФ)106, а также установление для них особых (специальных) правовых режимов. Типичный пример — земли сельскохозяйственного назначения. В соответствии со ст. 1 Федерального закона от 24 июля 2002 г. № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» отношения, связанные с владением, пользованием, распоряжением земельными участками данной категории, регулируются приоритетно данным законом, а не ЗК РФ107.

Если приобретение земли преследует цели, запрещенные при таком специальном правовом режиме, сделка уже поэтому будет признана недействительной. Разрешенное использование можно изменить, изменяема и категория земли, но эти действия требуется совершить до, а не после заключения сделки.

Таким образом, вопросы сделок с землей (земельными участками) непосредственно связаны с такими понятиями, как «оборот», «гражданский оборот», «экономический оборот». Слово «оборот» широко используется в обиходной речи, юридической литературе, в международных актах и российском законодательстве (см., например, ст. 2, 5 ГК РФ). В русском языке под оборотом обычно понимается «обращение денежных средств и товаров для воспроизводства, получения прибыли (например, «торговый оборот»)108. Есть и другие определения этого слова. Так, в экономической литературе под «оборотом» обычно понимается совокупность актов обмена, приводящих к смене собственника109, а также аналогичные процессы цикличного характера110.

В юридической литературе были высказаны различные мнения о существе и содержании экономического оборота111. Иногда под ним понимается юридическое выражение экономической категории «рынок»112. Однако рынок есть основания рассматривать как более широкое явление, в котором оборот выражает прежде всего динамику действий на рынке как специально организованном экономическом пространстве113. Оборот — это прежде всего действия, совершаемые участниками рынка. Сводить этот термин к обязательствам по переходу права собственности на имущество114 вряд ли уместно, поскольку сами возникающие отношения (обязательства) являются следствием определенных действий (сделок).

В целом же можно говорить, что существует четыре основных подхода к понятию «оборот»: а) это весь рынок с его структурой и инфраструктурой; б) это совокупность производственных отношений товарообменного характера; в) это лица (субъекты) и отношения между ними, основанные на действии закона стоимости; г) оборот есть сделки (или их сочетание) и обязательства из них порожденные. Представляется, удачнее последняя позиция, в трех первых случаях оборот толкуется избыточно широко (сливается с понятием «рынок» и другими).

Хотя закон не содержит понятия гражданского оборота, из содержания ст. 129 ГК РФ следует, что он основан на свободе отчуждения и перехода объектов гражданских прав от одного лица к другому. Учитывая активную роль участников гражданских правоотношений (п. 2 ст. 1, ст. 421 ГК РФ), логично исходить из того, что оборот содержательно представлен, прежде всего, действиями по возникновению (изменению, прекращению) правоотношений в отношении имущественных объектов. А поскольку это преимущественно сделки (ст. 153 ГК РФ), то именно их и следует признать юридическим содержанием экономического (гражданского) оборота. В связи с этим в широком смысле под оборотом можно понимать как сделки, так возникающие из них отношения (например, договор купли-­продажи и возникающие из него обязательства по передаче вещи, по уплате денег и т. п.)115. Применительно к торговому обороту Г.Ф. Шершеневич говорил именно о «совокупности сделок»116; аналогично оценивал суть экономического оборота и его юридической формы П.П. Цитович117.

Выражение «оборот земельных участков» в специальной литературе трактуется неоднозначно. Как отмечает Н.А. Сыродоев, «в связи с переходом к рыночной экономике у некоторых авторов возник соблазн соотнести понятие «рынок земли» и «оборот земли»118. Г.А. Волков, А.К. Голиченков, О.М. Козырь считают, что понятия «рынок земли» и «оборот земли» различны по объему. Первое понятие шире второго и включает помимо системы сделок с землей и обеспечивающие их механизм и инфраструктуру119. Э.А. Крылатых же рассматривает земельный рынок как часть земельного оборота, при котором установление, изменение и прекращение прав на земельный участок происходит в результате юридически оформленного договора и опосредовано денежным и натуральным платежом120.

Таким образом рынок может быть понимаем в «узком» смысле, как совокупность сделок, и в «широком». В последнем случае в его составе следует выделить: а) участников данного рынка (субъектная составляющая); б) отношения оборота, представленные преимущественно обязательствами; в) государственную систему регулирования (контроля, регистрации и мониторинга за оборотом земли и деятельностью на рынке в целом), включая органы, реализующие указанные функции; г) масштабы и границы рынка, определяемые законодательством.

Иначе говоря, оборот земли не исчерпывается только сделками, но именно они являются основной его правовой формой121. В отличие от других актов сделки — волевые действия, осознанно направленные на изменение правового положения (прав, обязанностей) заинтересованных лиц.

В юридической литературе вопрос о классификации сделок с землей отдельно не поднимался. Тем более это касается односторонних сделок. Например, можно ли к односторонним сделкам отнести предоставление земельных участков в постоянное (бессрочное) пользование государственным и муниципальным организациям? Такая оценка права постоянного (бессрочного) пользования способна вызвать возражения, но следует учитывать, что сделками могут быть не только двусторонние соглашения. Известно, что постоянное (бессрочное) пользование является самостоятельным вещным правом, что, само по себе, не исключает наличия сделок в механизме наделения вещными правами. Более того, в принципе, допустима детализация положений акта о предоставлении земельного участка в пользование договором, конкретизирующим отдельные вопросы взаимоотношений.

Сделки с землей можно классифицировать и по признаку перехода права собственности на земельный участок: это договоры купли-­продажи, мены, дарения, ренты и пожизненного содержания с иждивением, завещание и др. В числе сделок, не связанных с переходом права собственности, можно назвать договоры аренды, ссуды, доверительного управления и т. д.

Поэтому нет оснований ограничивать состав сделок с земельными участками только теми из них, которые направлены на переход права собственности. В условиях, когда многие вопросы оборота земельных участков еще не решены, их аренда является наиболее удобным инструментом распоряжения землей. Возможно, для отнесения тех или иных сделок к обороту был бы достаточен критерий появления у нового владельца вещных прав122 или прав, позволяющих использование (эксплуатацию) объекта123.

Сходны со сделками оборота и договоры, которыми оформляются некоторые земельные сервитуты (ст. 274, 277 ГК РФ). Однако ограниченные вещные права устанавливаются непосредственно законом, соглашения же при этом выполняют обслуживающую, факультативную роль.

Юридические факты, не имеющие признаков, названных в ст. 153 ГК РФ, нет оснований относить к сделкам оборота. Например, решения судов о присуждении имущества вряд ли ими являются. Трудно признать элементом оборота и события (например, смерть наследодателя). Не является сделкой также и изменение категории земли или изменение разрешенного использования земельного участка124. В этом случае остаются неизменными и субъект, и объект прав, происходит лишь смена правового режима.

Основаниями для отношений оборота могут выступать также административные акты, универсальное правопреемство и т. д. (п. 2 ст. 307 ГК РФ). Но чаще всего они являются лишь элементами так называемых сложных юридических составов125, т. е. проявляют свои качества юридических фактов лишь вместе с другими фактами.

Далее важно рассмотреть ограничения по совершению сделок с земельными участками. Такие ограничения существовали практически всегда и в самых различных странах мира. Так, в римском праве земли публичных образований не могли свободно продаваться или сдаваться в аренду, в ХIХ в. российские юристы полагали, что ряд земель «не способен к обороту по их природе»126; к ним относились: участки берегов судоходных рек, морские берега127, другие участки, выделенные для общего пользования. В дореволюционной России права лиц, получивших земельные участки не в собственность, рассматривались как права обязательственного характера128, что исключало их отчуждение и т. д.

Некоторые исследования понятия «ограничения» были в теории права129, определенные попытки предпринимались в науке земельного права130, в цивилистике131. При этом ограничения толкуются различно, в зависимости от того какие элементы правовых правоотношений анализируются и с учетом задач соответствующей отрасли права (законодательства).

Целесообразно определиться и с тем, что есть «ограничение», как соотносятся между собою различные его случаи, в какой мере можно говорить об ограничениях для совершения сделок? Например, следует ли считать, что право собственности на земельный участок, в отношении которого установлен сервитут, ограничено, и может ли вообще вещное право быть ограничено сделкой?

Применительно к праву собственности обычно выделяют «ограничения» и «пределы»; если ограничения лишь «стесняют, сдерживают» собственника в осуществлении данного права, не лишая его отдельных полномочий, относящихся согласно закону к содержанию права собственности132, то «пределы» образуют границы содержания права собственности. Эта точка зрения встретила возражения, в том числе основанные на том, что независимо от наименования ограничений собственник земельного участка в одинаковой степени лишен возможностей действовать как при наличии «пределов», так и «ограничений». Согласно этой позиции, например, предоставление земельного участка в аренду рассматривается как «ограничение» прав арендодателя, а не «предел» (собственник не вправе использовать участок, поскольку право использования уже предоставлено арендатору).

Предложено также (применительно к праву собственности) разделять ограничения на «общие» и «специальные» («частные»)133. В таком случае предусмотренные в нормах права запреты и ограничения, касающиеся всех правообладателей, свидетельствуют о наличии границы права и в одинаковой степени применимы к любым из них. В их числе, например, ограничения, выводимые из целевого назначения земель или размешенного использования (п. 2 ст. 7 ЗК РФ). Ограничения же, применимые лишь в конкретном случае, в том числе в силу особых запретов или возникающие в силу заключенных соглашений с другими лицами, целесообразно относить к «специальным». Примером может быть назван и сервитут, и ограничения, вызванные взаиморасположением земельных конкретных участков, в результате чего появляется возможность говорить о соседских правах (п. 2.5 раздела 4 Концепции развития гражданского законодательства). В итоге, как представляется, удается преодолеть жесткое противопоставление «пределов» и «ограничений».

Есть также близкие точки зрения, но использующие другие критерии для дифференциации ограничений. Так, предложено понятие «пределы» связывать с тем, зависят они или не зависят от субъектов правоотношений; в результате «пределы» устанавливаются самим законом, в отличие от них «ограничения» вводятся или по воле участников правоотношений, или судебных органов134.

Из наименования к гл. VII ЗК РФ следует, что в ней речь идет об ограничениях именно «прав», однако в тексте ЗК РФ понятие «ограничение» используется применительно к самым различным правовым явлениям. Так, об ограничениях говорится применительно к сфере действия некоторых договоров (см., например, ст. 37 ЗК РФ), относительно совершения ряда действий (см., например, п. 16 ст. 11.10 ЗК РФ) и использования отдельных земель (ст. 14 ЗК РФ), к ограничениям традиционно относятся и ограничения по субъектному составу при приобретении земли в собственность (п. 3 ст. 15 ЗК РФ)135 и т. д. А поскольку виды разрешенного использования представляют собой именно направления использования136, потенциально можно было бы говорить и об «ограничении направлений использования» земельного участка. Наконец, существуют ограничения также и при образовании земельных участков (см., например, п. 5 ст. 11.6 ЗК РФ).

В этой связи (для понимания и применения категории «ограничение») уместно учитывать традиционное разграничение понятий «субъективное право» и «объективное право»137. Если первое как мера возможного поведения составляет содержание конкретных правоотношений, всегда индивидуализировано138 и определенно, то второе существует объективно в силу системы формально определенных юридических норм (то есть устанавливается самим законом). Со времен Савиньи, Йеринга, Дернбурга и других выдающихся представителей правовой науки «субъективное право» справедливо рассматривается как ключевое понятие, в концентрированной форме выражающее сам правовой механизм. С одной стороны, оно отражает государственное веление (поскольку формируется в силу прямого указания закона или в результате санкционирования им), а с другой — указывает на возможности (объем) личного поведения управомоченного субъекта в конкретной ситуации. В итоге субъективное право связывает: а) закон (как объективное право) и б) индивидуальные интересы правообладателя, выступая специфической и необходимой для права категорией.

В тексте главы VII ЗК РФ речь идет об ограничениях различного рода, преимущественно — объективного права. Однако в практической деятельности, в том числе при рассмотрении имущественных споров, юристы сталкиваются с вопросами ограничений прав в конкретных, определенных, а не абстрактных правоотношениях, с субъективными правами соответствующих участников правоотношений, составляющих содержание данных правоотношений и способных к защите.

В связи с этим, если даже сохранять в нынешней редакции эту главу, то отмеченное различие значений слова «право» (т. е. «объективное» и «субъективное») следует учитывать. При ограничении субъективных прав сдерживается, ограничивается не сама деятельность, не состав объектов, в отношении которых могут совершаться действия, а масштаб дозволенного поведения конкретного лица по сравнению с исходным, стандартным его объемом.

В целом ограничения по совершению сделок в литературе определяют как «ограниченную сделкоспособность»139, т. е. явление, лежащее преимущественно в сфере таких понятий как правоспособность и дееспособность. В целом это верно, но даже нормативные ограничения предполагают наличие тех или иных дополнительных обстоятельств и фактов, которые сужают возможности субъектов по совершению сделок или же, наоборот, снимают ограничения. Например, возможность продажи земельного участка лицом, не являющимся собственником, не исключается, но, по общему правилу, требуется предварительное согласие собственника. С учетом этих обстоятельств, преимущественно косвенного влияния различных ограничений следует толковать и ограничения по совершению сделок с земельными участками.

Наконец, заключение сделок может влиять на объем (содержание) субъективных прав (прежде всего, обязательственных, а не вещных), но не на содержание объективного права.

Земельному законодательству известны и случаи классического («прямого») ограничения правоспособности и, вместе с тем, сделкоспособности. Так, ограничения оборотоспособности земельных участков (ст. 27 ЗК РФ) представляют собою нормативное исключение соответствующего объекта из числа тех, в отношении которых допускаются сделки; если же они будут совершены, то не вызовут (не должны вызвать) желаемых правовых последствий. В данном случае субъективное право просто не возникает.

Есть и другие случаи прямого ограничения сделкоспособности140. Таким ограничения для совершения сделок являются и правила ст. 56.1 ЗК РФ, посвященные резервированию земельных участков для государственных или муниципальных нужд, которые сдерживают собственника в актах по распоряжению участком в период после принятия решения об изъятии.

Спорной является возможность отнесения к ограничениям сделкоспособности различного рода нормативных установлений и обременений, включая целевое назначение земельного участка, разрешенное использование, территориальное зонирование, представляющих собой, по сути, совокупность параметров и видов допустимого использования полезных свой­ств земельного участка и расположенных на нем природных ресурсов141. Да, в таких правовые возможности по владению, пользованию и (или) распоряжению земельным участком стеснены, но, полагаем, здесь нет ограничения субъективных прав. Если разрешенное использование исключает, например, новое строительство, то оно в одинаковой степени касается всех собственников и лишь указывает на действительный объем права, не свидетельствует о его лишении или ограничении.

Наличие ряда универсальных положений закона, таких, как требование «добросовестного, разумного» осуществления прав и исполнения обязанностей (п. 3, 4 ст. 1, п. 2 ст. 6 ГК РФ), запрет на «злоупотребление правом» (ст. 10 ГК РФ)142 также определенным образом сдерживают действия субъектов права. Но, являясь лишь элементом позитивного правового регулирования, ориентирующего участников правоотношений на желаемое поведение, такие правила сами по себе не могут быть отнесены к ограничениям сделкоспособности.

Исполнение каких-либо обязанностей обладателя права на земельный участок, включая осуществление налоговых и приравненных к ним платежей, уборку и очистку прилегающей территории и т. д. также не приводит к ограничению соответствующего права143.

Ограничивают совершение ряда сделок и некоторые нормы ст. 37 ЗК РФ. Но это касается лишь ее п. 1, исключающего куплю-­продажу земельных участков, не прошедших кадастровый учет. Не относится к ограничениям и обязанность информирования покупателя об обременениях земельного участка и ограничениях по его использованию, она отражает его собственные обязанности (и, по сути, повторяет ряд норм ГК РФ (например, ст. 460, 469, 557 ГК РФ).

В силу п. 2 ст. 37 ЗК РФ некоторые условия договора купли-­продажи могут быть признаны недействительными и в условиях, когда договор в целом продолжает действие. Сделка, по общему правилу, сохраняет свою силу и в случае, если недействительным признано лишь одно или несколько ее условий. Положение о том, что недействительно условие, ограничивающее ответственность продавца в случае предъявления прав на земельные участки третьими лицами, следует толковать и применять с учетом норм ст. 460–462 ГК РФ (относительно обязанности продавца передать товар свободным от права третьих лиц, об обязанностях в случае изъятия товара).

В рамках указанной классификации ограничений на общие и специальные, правовой эффект сервитутов, в том числе договоров о сервитуте, должно быть отнесены к ограничениям специальным. В настоящее время правила о сервитуте изложены в ст. 274–274 ГК РФ и ряде статей ЗК РФ (см. далее). В проекте ГК РФ о вещных правах также предусматривается сохранение сервитута. Из его конструкции следует, что право собственности сервитуара не разрушается, не аннулируется, оно лишь оказывается отчасти сдержано установлением сервитута, т. е. именно ограничивается. Как видим, такое ограничение не имеет всеобщего характера, поскольку зависит от факта установления сервитута, его объема, касается отдельных, специальных ситуаций.

В условиях повышения роли договора и формирующегося в России полноценного рынка земельных участков представляет интерес механизм установления ограничений при заключении и исполнении договоров в отношении земельных участков. В отечественном правоведении эта проблема в целом решается путем уточнения действия норм объективного права в условиях свободы договора. Так, Пленум Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации в постановлении от 14 марта 2014 г. № 16 «О свободе договора и ее пределах»144 высказал ряд значимых правовых позиций относительно как действия императивных и диспозитивных правовых норм, так и роли отдельных категорий, возможностей сторон (например, о возможности сторон влиять на условия договора на стадии его заключения, об обеспечении публичных интересов при заключении и исполнении договора и т. д.).

§ 3. Земельный участок как объект сделок

Понятие земельного участка. Основания и способы образования земельного участка. Межевание и установление границ. Кадастровый учет и его значение для включения земельного участка в оборот. Земельный участок в составе имущественных комплексов.

В настоящее время, после того, как утратила силу ст. 11.1 ЗК РФ, универсальным нормативным понятием земельного участка следует считать определение, содержащееся в ст. 141.2 ГК РФ: а) это часть поверхности, границы которой определены в соответствии с законом и б) объект недвижимости. Но толковать и применять эти положения следует с учетом специфических положений ЗК РФ (включая его ст. 6).

Долгое время в различных отраслях права, исходя из стоящих задач, под земельным участком понимались несовпадающие явления. Разумеется, и сегодня, как бы ни определялся земельный участок, он является не только объектом собственности, он также объект недвижимости, имеет характеристики «индивидуально определенной вещи», и также часть всей Земли, поэтому и говорится о том, что он «часть поверхности». Поскольку он лишь «часть», то объективно у него должны быть и «границы».

В случаях и в порядке, которые установлены федеральным законом, могут создаваться искусственные земельные участки.

В принципе, близки такому пониманию были и многочисленные доктринальные определения в литературе145. Однако в земельном праве всегда сохранялось осознание того, что нельзя объединять понятия «земля» и «земельный участок». Существенно, что и в ст. 6 ЗК РФ различаются «земля» (как «природный объект и природный ресурс») и «земельные участки». Это самостоятельные и объективные, и правовые явления.

Таким образом, сегодня преобладает представление о земельном участке как части поверхности Земли (планетарного явления), индивидуально определенной (идентифицированной), имеющей границы, и права на которую зарегистрированы в установленном порядке (по общему правилу в результате акта государственной регистрации прав на недвижимость). А как вещь всякий земельный участок следует рассматривать в качестве объекта, имеющего имущественную ценность. Для характеристики земельного участка важно, что это всегда имущественный объект («вещь» в значении гражданского законодательства), более того — недвижимая вещь (ст. 6 ЗК РФ)146.

Все остальные случаи, когда перед нами некие пространственные плоскости, составляющие поверхность Земли, следует относить к понятиям, имеющим иной смысл. Не относятся к земельным участкам недра и отдельные природные элементы, связанные с землей (например, валуны). Как отмечал В.В. Петров, под землей следует понимать прежде всего ту поверхность, которая охватывает плодородный слой почвы147.

Отдельной проблемой является обязательное установление границ и определенной пространственной конфигурации. Это связано с тем, что всякий земельный участок локален, может рассматриваться как «площадь» и исходно необходимо его соотношение с геометрическими понятиями148. Вопрос о границах земельного участка самым тесным образом связан не только с фактом его существования (наличием или отсутствием), но и размером и идентификацией (обособлением от других, местом расположения и т. п.). Решение данных задач требует совершения соответствующих действий: проведения границ, межевания, кадастрового учета, государственной регистрации, после которых и появляется субъективное право (право в конкретном правоотношении) на земельный участок.

Как физический объект (часть Земли) земельный участок существует всегда, для его фактического использования не требуется каких-либо процедур, но с точки зрения системы правовых отношений, определенности границ, легитимных возможностей по эксплуатации, ему требуется придать определенные правовые качества. Если участок не выделен в натуре и это лишь предстоит сделать, обеспечив его необходимую идентификацию как самостоятельного правового явления, законодатель предпочитает использовать термин «образование» (см. главу I.1 ЗК РФ)149.

Данная задача решается в результате определенной совокупности действий (алгоритма), позволяющих достичь требуемого результата. В целом нормативно-­правовое обеспечение выделения и предоставления земельных участков сложилось, в том числе определены все основные этапы действий, порядок их совершения, взаимосвязь отдельных этапов и их место в системе действий по формированию земельных участков150. В связи с этим в данном случае выделим лишь ключевые вопросы, имеющие юридическое значение.

Если участок уже существует, идентифицирован, то на основе имеющихся данных государственного кадастра недвижимости может начинаться процесс установления (приобретения) соответствующих прав, в том числе заключения того или иного договора, обращения за регистрацией права. Если же нет, то требуется образование (формирование) участка.

Надо также учитывать и наличие ограничений, запретов. Общие условия допустимости образования земельных участков сформулированы в ряде статей, прежде всего в ст. 11.9 ЗК РФ. В частности, сохранены правила о максимальных и минимальных размерах земельных участков (определяемых градостроительными регламентами), о запрете пересечения границ муниципальных образований, а также недопущение образования (раздела, перераспределения, выдела) земельных участков, если это образование ведет к невозможности разрешенного использования расположенных на них объектов недвижимости или если их обременения не позволяют использовать участки в соответствии с разрешенным использованием и т. д.

Запреты, ограничения, наличие прав третьих лиц, цель предоставления и иные особенности могут быть связаны как со специальным режимом использования участка, так и с действием правил, отражающих региональные особенности (в том числе в силу значительного разнообразия территории страны, локальных задач)151.

Из того безусловного факта, что правовой режим различных земельных участков имеет отличия, своеобразен, вовсе не следует, что не действуют универсальные нормы земельного законодательства. Так, индивидуальный предприниматель С. обжаловала решение Управление Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору З. края, которым на нее была возложена обязанность по рекультивации земельного участка и приведению его в состояние, пригодное для использования по целевому назначению (земли сельскохозяйственного назначения). С. указывала, что она не снимала плодородный слой, лишь реализовывала свои права, связанные лицензией на пользование недрами, требование о рекультивации следует адресовать предшествующему пользователю. Судебные инстанции не поддержали ее позиции, отказано и в удовлетворении кассационной жалобы. Кассационный суд отметил, что нормы ст. 42 ЗК РФ, предусматривающие обязанности осуществлять мероприятия по охране земель, не допускать их деградацию, порчу и т. д., носят универсальный характер, касаются как собственника земельного участка, так и иных пользователей. Поскольку установлено, что при геологическом изучении недр был нарушен поверхностный слой и участок стал не пригоден для использования по своему назначению, соответствующие работы должны выполнить индивидуальный предприниматель С.152

В соответствии с п. 1 ст. 11.2 ЗК РФ предполагается, что земельные участки могут образовываться при: а) разделе; б) объединении; в) перераспределении; г) выделе из имеющихся земельных участков; д) выделе из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности. Иные действия с землей не относятся к понятию «образование» земельных участков.

В законе выделяется лишь один случай, когда ранее сам участок не существовал. Это создание искусственных земельных участков в порядке, установленном ФЗ «Об искусственных земельных участках, созданных на водных объектах, находящихся в федеральной собственности, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». Строго говоря, по смыслу закона такие ситуации не относятся к понятию «образование» земельного участка, но норма п. 1.1 ст. 11.2 предусматривает распространение общих правил на процесс их обособления (идентификации).

Являются ли действия по образованию участка сделками? Казалось бы, с формальной точки зрения (ст. 153 ГК РФ) ответ должен быть положительным, поскольку в результате, например, раздела земельного участка, принадлежащего определенному лицу, у него на праве собственности появляется два объекта вместо одного, т. е. явно изменяются права и обязанности. По мнению А.Е. Галкиной, «все категории правомерных юридических действий с земельными участками, в том числе и долями в праве общей собственности на земельные участки сельскохозяйственного назначения, регулируются нормами гражданского права»153. Более осторожно высказывается К.И. Скловский, рассматривающий раздел земельного участка в качестве сделки только в том смысле, что в этом проявляется волеизъявление собственника154. Еще сложнее говорить о сделке, если решение принимается органом публичного образования (например, исполнительным органом субъекта РФ). В принципе, и здесь сохраняется возможность рассматривать такое решение с позиций ст. 153 ГК РФ, но мешает в таких случаях факт реализации публичного, а не частного интереса. И хотя волевые (в том числе распорядительные) действия органов власти нельзя (по общему правилу) отнести к сделкам, было бы целесообразно обобщение судебной практики по данной категории дел, выработка выводов и правовых позиций. Обратим также внимание, что при применении норм об образовании земельных участков из государственных и муниципальных земель соответствующие действия обычно совершают не сами публичные субъекты, а уполномоченные ими органы в порядке ст. 124–125 ГК РФ.

Общим является положение п. 2 ст. 11.2, предусматривающее, что участки, из которых при разделе, объединении, перераспределении образуются земельные участки (исходные земельные участки), прекращают свое существование с даты государственной регистрации права собственности и иных вещных прав на все образуемые из них земельные участки (далее — образуемые земельные участки) в порядке, установленном ФЗ о госрегистрации. При этом сохраняется целевое и разрешенное использование тех участков, из которых образованы новые (есть и исключения).

Учитывая, что образование участков из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, неизбежно имеет свои отличия, законодатель счел необходимым выделить отдельную ст. 11.3 ЗК РФ, особое внимание посвящено специальной документации, лежащей в основании образования участков — «проекту межевания территории», «проектной документации лесных участков» и «утвержденной схеме расположения земельного участка» на кадастровом плане территории. Здесь проявляется необходимость учитывать иное законодательство (например, градостроительное), публично-­правовые планы (например, территориальное планирование) и задачи развития населенных пунктов, уже имеющиеся или запланированные постройки, дороги и пр. Так, исключительно в соответствии с «проектом межевания» осуществляется образование земельных участков, названных в п. 3 данной статьи.

По смыслу п. 2 ст. 11.3 ЗК РФ схема расположения земельных участков — не само решение об образовании земельного участка, она лишь служит для него основой. В судебной практике также признано, что само по себе решение об утверждении схемы расположения земельного участка на кадастровом плане не является решением об образовании земельного участка и не требует согласия соответствующих правообладателей (что не снимает вопроса о согласовании границ)155.

Новеллой (п. 5) является запрет на образование иных земельных участков из участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности и предоставленного арендатору расположенных на нем находящихся в государственной или муниципальной собственности здания (сооружения); исключение составляют случая, когда образование участка связано с изъятием для государственных или муниципальных нужд.

Ряд вопросов возник при применении положений ст. 11.7 ЗК РФ, посвященных перераспределению земельных участков. В частности, следует определить, какие именно обстоятельства предшествуют перераспределению. Логично исходить из того, что перераспределение основано на акте собственника (собственников). Именно поэтому перераспределение участков, находящихся на праве частной собственности, требует сделки — соглашения между собственниками (п. 2 ст. 11.7 ЗК РФ). Что же касается участков, находящихся в государственной (муниципальной) собственности между собой и земельных участков, находящихся в частной собственности, то здесь применяются нормы главы V.4 ЗК РФ.

Принципиально важно, что в суде могут быть обжалованы решения как об образовании земельного участка (участков), так и решения об отказе в этом, если они нарушают права организаций и граждан. Так, недопустимо образование земельного участка для его последующей приватизации в условиях, когда в границах земельного участка находится часть проезда, относящегося к землям общего пользования156.

Поскольку права всех правообладателей, в том числе арендаторов, залогодержателей, необходимо соблюдать и при образовании земельных участков, поэтому от них требуется получить письменное согласие. Оно не требуется лишь в случаях, названых в п. 4 данной статьи (например, если участок образуется из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности и предоставлен государственному либо муниципальному предприятию). При образовании участка из других участков, принадлежащих нескольким собственникам, требуется соглашение между ними.

Наложение земельных участков с различными кадастровыми номерами, отсутствие согласования границ со смежными пользователями по общему правилу исключает признание действий по образованию земельного участка правомерными157.

Далее отметим особенности отдельных видов образования участков.

При разделе земельного участка (ст. 11.4 ЗК РФ) вместо одного образуется несколько новых, а прежний — прекращает существование (за исключением случаев, указанных в пп. 4, 6 данной статьи). Законодатель раздел рассматривает как лишь способ образования нескольких участков из участка, принадлежащего одному собственнику (смены собственника здесь не происходит), поэтому и на новые участки у него же сохраняется титул собственности (п. 2). Исключением являются случаи раздела участка, находящегося в общей собственности, но и то лишь тогда, когда сами сособственники примут соответствующее решение.

На основе плана межевания может быть разделен участок, предоставленный некоммерческой организации для ведения садоводства, огородничества, дачного хозяйства (например, в целях разделения участка, используемого для собственно садоводства, и участка для размещения инфраструктурных объектов, находящихся в общем пользовании).

Раздел земельного участка, предоставленного по договору комплексного освоения территории, на основе проекта межевания осуществляется лицом, которому участок предоставлен (п. 5).

При разделе земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, также могут быть образованы один или несколько земельных участков. Если данный участок предоставлен на праве постоянного (бессрочного) пользования, аренды, безвозмездного пользования, то после уполномоченный орган государственной власти или орган местного самоуправления в течение одного месяца или утверждает схему расположения земельного участка (участков) или отказывает в ее утверждении.

Выдел земельного участка (ст. 11.5 ЗК РФ) предусмотрен только для выдела доли (долей) из земельного участка, находящегося в общей собственности, из одного участка формируется один или несколько. При таких условиях оставшийся на праве общей собственности участок сохраняется в измененных границах.

Под «объединением» понимаются лишь ситуации, названные ст. 11.6 ЗК РФ. Это объясняется тем, что пространственное расположение земельных участков допускает объединение лишь рядом расположенных (смежных) участков. В таком случае возникает один участок, а существование объединенных участков прекращается. Если же объединяемые участки принадлежали на праве собственности различным лицам, то новый участок считается принадлежащим на праве общей собственности. В числе новелл (п. 5 данной статьи) следует отметить запрет на объединение участков, предоставленных на праве постоянного (бессрочного) пользования (праве пожизненного наследуемого владения или праве безвозмездного пользования).

Несколько неожиданной является норма п. 6 данной статьи, допустившая объединение земельного участка, обремененного залогом, с участком, не обремененным залогом. Но, видимо, гарантией того, что интересы залогодержателя не пострадают, является установление «залога в силу закона», т. е. весь образуемый участок считается находящимся в ипотеке (п. 6).

В силу ст. 11. 7 ЗК РФ под «перераспределением» земельных участков понимается изменение конфигурации участков, когда вместо нескольких смежных участков образуются другие, существование прежних участков прекращается (за отдельными исключениями). Перераспределение земель и земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, и участков, находящихся в частной собственности, подчиняется преимущественно нормам гл. V.4 ЗК РФ.

Статья 11.8 ЗК РФ посвящена вопросам возникновения и сохранения прав, ограничений (обременений) в отношении образуемых и измененных земельных участков. Если участок, предоставлен на праве постоянного) бессрочного) пользования или праве пожизненного наследуемого владения, то образование, то образование при разделе (объединении, перераспределении) других участков ведет к появлению у пользователя тех же прав (п. 2).

Пунктом 6 предусмотрено, что не указанные в пп. 2, 4, 5 данной статьи обременения (ограничения), за исключением возникших на основании договоров, сохраняются в отношении образуемых земельных участков в прежних границах, иное может вытекать из п. 4.1 этой статьи.

Образование земельных участков не должно приводить к вклиниванию, вкрапливанию, изломанности границ, чересполосице, невозможности размещения объектов недвижимости и другим препятствующим рациональному использованию и охране земель недостаткам, а также нарушать требования, установленные как ЗК РФ, так и другими федеральными законами.

Известно, что формирование градостроительной документации имеет специфику. Это потребовало введения нормы о тои, что предельные (максимальные и минимальные) размеры земельных участков, на которые градостроительные регламенты не распространяются или не устанавливаются предусматриваются как ЗК РФ, так и другими федеральными законами.

Согласно п. 7 ст. 11.9. ЗК РФ не допускается образование участка, границы которого пересекают границы территориальных зон, лесничеств, лесопарков, за исключением земельного участка, образуемого для осуществления пользования недрами, размещения линейных объектов, гидротехнических сооружений, а также водохранилищ, иных искусственных водных объектов.

Процесс образования участков включает также создание схемы расположения земельного участка. Она готовится в форме электронного документа с учетом содержания заявлений или принятых решений, ограничений и требований к земельному участку, исполнительным органом государственной власти или муниципального управления (или обеспечивается заинтересованным гражданином, юридическим лицом), на ней изображаются границы участка (основные требования к данной схеме определены ст. 11.10 ЗК РФ). Данная схема утверждается решением исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления, уполномоченных на распоряжение находящимися в государственной или муниципальной собственности земельными участками (если иное не предусмотрено ЗК РФ). В дальнейшем сведения, содержащиеся в решении и схеме, подлежат отображению на кадастровых картах, предназначенных для использования неограниченным кругом лиц.

Отметим, что решение об утверждении схемы расположения участка вряд ли может рассматриваться как самостоятельная сделка (это исключительно акт публичной власти).

Определенное значение для практики формирования земельных участков имеют разъяснения, инструкции, письма ряда министерства и ведомств, в частности, Минэкономразвития России158.

Межевание и установление границ составляют особые действия при образовании участков. В соответствии с ФЗ «О кадастровой деятельности» (его редакция существенно уточнена) для таких процедур необходимо представить межевой план. Форма и требования к межевому плану утверждены на основе предшествующих решений Правительства РФ Росреестром159.

Межевой план включает графическую и текстовую части и представляет собой документ, составленный на основе кадастрового плана соответствующей территории или кадастровой выписки о соответствующем земельном участке, в котором воспроизведены определенные внесенные в государственный кадастр недвижимости сведения и указаны сведения об образуемых земельном участке или земельных участках, либо о части или частях земельного участка, либо новые необходимые для внесения в государственный кадастр недвижимости сведения о земельном участке или земельных участках. В нем указываются сведения об образуемых земельном участке (земельных участках) в случае выполнения кадастровых работ, в результате которых обеспечивается подготовка документов для представления в орган кадастрового учета заявления о постановке на учет земельного участка или земельных участков, сведения о части или частях земельного участка в случае выполнения кадастровых работ.

В графической части воспроизводятся сведения кадастрового плана соответствующей территории, указывается местоположение границ образуемых земельного участка (земельных участков) либо границ части или частей земельного участка, либо уточняемых границ земельных участков, доступ к образуемым или измененным земельным участкам (проход или проезд от земельных участков общего пользования), в том числе путем установления сервитута.

В текстовой же части указываются необходимые для внесения в государственный кадастр недвижимости сведения о земельном участке или земельных участках в объеме, установленном органом нормативно-­правового регулирования в сфере кадастровых отношений, сведения об использованной при подготовке межевого плана геодезической основе кадастра, сведения о согласовании местоположения границ земельных участков в форме акта согласования местоположения таких границ.

По общему правилу до определения земельного участка в такой степени, чтобы он мог быть идентифицирован, до установления границ, право собственности частным лицам предоставлено быть не может.

Само по себе межевание представляет собою преимущественно совокупность организационных и технических действий, «геодезическая исполнительная документация по результатам съемок зданий, сооружений, сетей инженерно-­технического обеспечения и дорог является основой для составления межевых планов» («ГОСТ Р 51872–2019. Национальный стандарт Российской Федерации. Документация исполнительная геодезическая. Правила выполнения»). Однако полученные результаты имеют и правовое значение.

В судебной практике обоснованно признаются имеющими юридическое значение и межевое дело, и отдельные акты, его составляющие. При отсутствии актов согласования границ межевой план не может считаться соответствующим законодательству160; при рассмотрении спора арбитражный суд отметил, что отсутствие межевания и установления границ на местности означает, что сведения в кадастровом реестре являются не достоверными; в таких случаях необходимо уточнение границ, а тем самым и размера земельного участка161. В любом случае, данные об участке должны содержать сведения о местоположении границ земельного участка, если в соответствии с законом местоположение границ земельных участков подлежит обязательному согласованию, межевой план должен содержать сведения о проведении такого согласования.

Местоположение границ земельного участка устанавливается посредством определения координат характерных точек таких границ, т. е. точек изменения описания границ земельного участка и деления их на части. Местоположение отдельных частей границ земельного участка также может устанавливаться в порядке, определенном органом нормативно-­правового регулирования в сфере кадастровых отношений, посредством указания на природные объекты и (или) объекты искусственного происхождения, в том числе линейные объекты, если сведения о таких объектах содержатся в государственном кадастре недвижимости и местоположение указанных отдельных частей границ земельного участка совпадает с местоположением внешних границ таких объектов.

Межевой план заверяется подписью и печатью кадастрового инженера, подготовившего такой план.

В настоящее время по смыслу п. 4 ст. 39.11 ЗК РФ действия по обеспечению кадастровых работ при организации по продаже участка из государственных или муниципальных земель на аукционе возлагаются на «заинтересованное лицо». Но в ряде случаев необходимые действия по образованию участков совершают и уполномоченные органы публичных формирований, (см., например, п. 7 ст. 11.4. ЗК РФ). В таких случаях обжаловать в суд можно и бездействие уполномоченных органов по составлению и оформлению необходимых документов при образовании земельных участков162.

Следует также учитывать, что требования к уполномоченным органам об обязании совершения соответствующих действий могут быть удовлетворены лишь в случаях, если самим заявителем уже совершены все прочие действия, в том числе пройден этап согласования границ.

Существенно, что образуемые земельные участки должны соответствовать требованиям гражданского законодательства, земельного законодательства, лесного законодательства, водного законодательства, градостроительного законодательства и иным установленным в соответствии с законодательством РФ требованиям к земельным участкам. Тем самым признается, что возникающие при межевании и кадастровом учете правоотношения являются по сути межотраслевыми.

Общие вопросы порядка согласования границ земельного участка определены ст. 39 ФЗ «О кадастровой деятельности». В частности, местоположение границ земельных участков подлежит в установленном законом порядке обязательному согласованию с лицами, указанными в ч. 3 данной статьи, если в результате кадастровых работ уточнено местоположение границ земельного участка, в отношении которого выполнялись соответствующие кадастровые работы, или уточнено местоположение границ смежных с ним земельных участков, сведения о которых внесены в государственный кадастр недвижимости.

Согласование местоположения границ проводится без их установления на местности независимо от требований заинтересованных лиц в случаях, прямо названных в законе (в частности, это касается лесных участков, участков в составе земель особо охраняемых природных территорий и объектов или в составе земель сельскохозяйственного назначения, если местоположение границ земельных участков определено местоположением на одном из таких земельных участков линейного объекта и нормами отвода земель для его размещения). Согласование местоположения границ проводится по общему правилу путем проведения собрания заинтересованных лиц на территории населенного пункта, иное может предусмотреть кадастровый инженер.

Споры, связанные с тем, соблюден или не соблюден порядок согласования, извещались ли надлежащим образом заинтересованные лица, составляют особую категорию163.

В последние годы возросла роль кадастровых инженеров как сертифицированных специалистов в данной сфере, являющихся членами саморегулируемой организации164. Однако заметим, что основную часть действий он совершает на основе именно договора, который, полагаем, сочетает в себе признаки договора оказания и договора подряда, ест также признаки и договора поручения. Но вопрос о квалификации их действий, на наш взгляд, еще следует уточнить, в том числе и потому, что содержание действий инженера полностью не совпадает с названными договорами. Например, в отличие от договора подряда кадастровый инженер обязывается к совершению не только физических действий, но и ряда юридических значимых действий. Возможно, ближе всего к данным отношениям договор агентирования (гл. 52 ГК РФ), но это лишь возможная оценка.

В числе действий, необходимых для формирования земельного участка, нужна и постановка на кадастровый учет. Данное действие является относительно самостоятельным, но оно в принципе не может оцениваться в отрыве от остальных действий, связанных с юридическими процедурами по формированию земельного участка как объекта прав165. В целом кадастровый учет может рассматриваться как завершающий этап таких действий, поскольку участок оказывается индивидуализированным166. В частности, данный учет влияет на возможности по отчуждению, аренде, государственной регистрации прав, существенно значим для установления стоимости земельного участка и т. п.

Следует учитывать, что распоряжения, связанные с определением границ земельного участка, в том числе на проектной стадии, могут быть обжалованы в соответствии с общими правилами об обжаловании актов государственных (муниципальных) органов.

В литературе обоснованно отмечается, что «земельное право начинается с государственного земельного учета»167.

Однако отмечается наличие ряда проблем, связанных с кадастровым учетом168. Так, назрела потребность создания самостоятельного института экспертизы (земельной экспертизы), вопрос о привлечении экспертов обычно связывается с ведущимся судебным процессом169. На самом же деле потребность в экспертизе как особом компоненте правового регулирования имеется не только при наличии судебного спора.

Перемены в регламентации регистрации объектов недвижимости и прав на них привели к созданию единой системы, включающей учетно-­регистрационные процедуры и информационные ресурсы, имеющие правовое значение. Согласно ст. 8 ФЗ «О государственной регистрации недвижимости» кадастр недвижимости представляет собой свод «основных» и «дополнительных» сведений об объекте недвижимости. К основным относятся характеристики объекта недвижимости, позволяющие определить такой объект недвижимости в качестве индивидуально-­определенной вещи, а также характеристики, которые определяются и изменяются в результате образования земельных участков, уточнения местоположения границ земельных участков, строительства и реконструкции зданий, сооружений, помещений и машино-мест, перепланировки помещений. В случаях, предусмотренных федеральным законом, основные сведения о сооружении могут изменяться в результате капитального ремонта сооружения. Данные сведения вносятся в кадастр на основании документов, названных в указанном законе.

Общий смысл кадастрового учета заключается в том, что каждому объекту недвижимости присваивается неизменный, неповторяющийся во времени и на территории РФ государственный учетный номер, что служит основой для фиксации и защиты прав. Кадастровый учет может использоваться и в иных целях, в том числе в целях государственного управления170.

Данные об объекте увязаны с правами на него. Закон (ст. 9) указывает, что в реестр прав на недвижимость вносятся сведения о правах, об ограничениях прав и обременениях объектов недвижимости, о сделках с ними (если такие сделки подлежат государственной регистрации), а также дополнительные сведения, внесение которых не влечет за собой переход, прекращения, ограничение прав и обременение объектов недвижимости.

Государственный кадастр недвижимости — динамичная система, она постоянно обновляется и вполне востребована. Утвержден и Административный регламент по предоставлению данной государственной услуги171.

В судебной практике сложилась обоснованная позиция: до разрешения спора о границах земельного участка иные споры, связанные с данным участком, в том числе о порядке образования для приобретения в собственность рассмотрены быть не могут172.

Земельный участок может составлять и часть имущественного комплекса. Потребности хозяйственной практики, прежде всего при осуществлении предпринимательской деятельности, часто требуют рассматривать определенную совокупность вещей, включая и земельный участок, в качестве единого (совокупного) объекта. Эта проблематика частично пересекается с известным вопросом обеспечения «единства судьбы земельного участка и объектов на нем», но все же самостоятельна.

Поясним. Для осуществления ряда видов деятельности определенное сочетание различных объектов часто приходится рассматривать как некое целое, например, трубопровод, комплекс электрических сетей и иных объектов электросетевого хозяйства, та же задача возникает при актах приобретения и продажи таких сооружений: как продавать, так и покупать удобнее все же всю совокупность объектов в целом, нежели каждый из объектов в отдельности. Существенно, что подобные совокупности вещей, как правило, расположены на том или ином земельном участке. Чаще всего в таких случаях используются понятия «комплекс» и «имущественный комплекс»173.

Разумеется, далеко не всегда так трудно разрешать правовые ситуации, тем более что продолжает действовать ряд весьма важных правил, позволяющих дать ответ о соотношении объектов, об их правовой характеристике. Например, почвенный слой, отдельные камни на земельном участке должны с учетом нормы ст. 135 ГК РФ рассматриваться как принадлежность участка; если они не образуют выход породы (что ведет к появлению признаков «участка недр»).

В случаях, когда требуется решить вопрос о принципиальной делимости вещи, следует учитывать положения ст. 133 ГК РФ. Базовый критерий в данном случае сохраняется уже много веков и заключается в том, чтобы выяснить — произойдет ли какое-либо повреждение при разделе вещи, если да — вещь рассматривается как неделимая. К нему добавлен еще один критерий — изменение прежнего назначения вещи; точнее, видимо, говорить об уровне адекватности выполняемой функции, поскольку многие даже разобранные вещи могут как-то пригодиться по исходному назначению. Сам по себе факт наличия составных частей в объекте не исключает признания его неделимой вещью и т. д.

Иногда для квалификации ситуации и решения дела при множественности объектов достаточно опираться на норму ст. 134 ГК РФ, посвященную сложным вещам. Она предусматривает, что если различные вещи соединены таким образом, который предполагает их использование по общему назначению, то при заключении и исполнении сделки следует исходить из того, что соответствующее действие надо совершить в отношении всех компонентов данной вещи (если условия сделки не предусматривают иное)174. Земельные участки с точки зрения земельно-­правового регулирования исходно не имеют признаков сложной вещи, но такие признаки появляются при включении их в состав имущественных комплексов.

Вероятно, было бы любопытно сформировать общее нормативное определение «комплекса», но сегодня его нет. Об особом и самостоятельном объекте, представленном именно совокупностью других, и включающим земельный участок, можно говорить лишь в двух случаях: применительно к «предприятию» (ст. 132 ГК РФ) и применительно к «единому недвижимому комплексу» (ст. 133.1 ГК РФ). Разумеется, сочетания вещей («комплекс») имеется и в других случаях175, например, это касается различных домовладений, некоторых природных комплексов, соответствующего наследства, спортивных комплексов и т. д. Однако у них собственный правовой режим, не дающий оснований говорить о едином объекте. Насколько нам требуется выделять такие совокупности, придавая им специальные универсальные правовые качества, — вопрос спорный.

Предприятие выделено в качестве особого объекта и исключает понимание «предприятия» как субъекта правоотношений; правда, сохранилось выражение «унитарное государственное (муниципальное) предприятие» (ст. 113 ГК РФ) для указания на особую организационно-­правовую форму, но и оно не совпадает со смыслом слова «предприятие».

В действующей редакции ст. 132 ГК РФ предприятие определено именно как объект прав. Под ним понимается такой имущественный комплекс, который: а) используется для осуществления предпринимательской деятельности; б) признается недвижимостью. Предприятие как единый объект не имеет заранее определенного состава, но может включать земельные участки, здания, сооружения, оборудование, инвентарь, сырье, продукцию, права требования долги, а также права на обозначения, индивидуализирующие предприятие (его продукцию, работы, услуги), а равно и иные исключительные права, если иное не предусмотрено законом или договором. Общий смысл выделения данного объекта как единого заключается в оптимизации процесса вовлечения предприятий в оборот — предприятие как таковое может продаваться, покупаться, предоставляться в залог, а равно быть объектом иных сделок176. Но на практике возникли затруднения при совершении сделок с предприятиями, в частности, возникают технические и организационные сложности одновременного оформления вещных и обязательственных прав, выявления и фиксации «продукции», «долгов» и т. п. По общему правилу это связано с тем, что предприятие представляет собой динамичную, постоянно изменяемую систему. Так, по мнению С.А. Степанова, реально определить состав предприятия можно лишь в момент перехода к другому лицу177.

Статья 133.1 ГК РФ, предусматривает и понятие «единый недвижимый комплекс». Смысл его выделения заключается в том, чтобы отразить наличие совокупностей вещей, объединенных единым назначением (зданий, сооружений и др.) и неразрывно связанных физически или технологически, либо расположенных на одном земельном участке, и которая может быть зарегистрирована как единый объект. Такие объекты рассматриваются как неделимая вещь, но только в случае, если зарегистрированы в качестве именно единого недвижимого комплекса. Автоматически, только в силу наличия такой совокупности и такой зависимости, единого объекта не возникает. Причины появления данной нормы вполне прозрачны: требовалось обеспечить единство такого комплекса в обороте, его сохранность и функциональность.

Завершая краткий обзор, следует сделать некоторые выводы.

Во-первых, принцип «единой судьбы» земельного участка и объектов недвижимости на нем требует ответа преимущественно на вопрос о том, допустимо ли совершать сделки с каждым элементом такого комплекса по отдельности, не отрицая того факта, что все такие элементы представляют собой самостоятельные объекты. Признание же какой-либо совокупности вещей «имущественным комплексом» приводит к тому, что только с ним и должна совершаться сделка (земельный участок в таком случае лишь часть, элемент такого комплекса).

Во-вторых, сегодня для признания той или иной совокупности вещей, включающих земельный участок, именно комплексом, требуется личное решение правообладателя (его желание регистрировать все такие объекты совокупно). В противном случае сделки должны совершаться в отношении каждой отдельной вещи (и это ведет к невозможности назвать такую совокупность «комплексом»). То же касается и случаев, когда на земельном участке расположен объект недвижимости, т. е. ранее отмеченный принцип единства юридической судьбы участка и сооружений на нём сам по себе не приводит к единству объекта.

В-третьих, поскольку сохраняется проблема комплексной оценки объектов, целесообразно дальнейшее исследование проблематики и усиление нормативно-­правового регулирования. В настоящее время вопрос о комплексе различных объектов, в который включается и земельный участок, может иметь различное значение. В одних случаях делается вывод о том, что, например, автозаправочная станция должна рассматриваться как единый объект178, в других — признание совокупности объектов именно комплексом приводило к тому, что позволяло защитить право на земельный участок179, имеются также судебные дела, в которых отдельные объекты (например, ограждение, дополнительные футбольное поле, вспомогательные объекты, гидротехнические сооружения и пр.) рассматривались как «улучшения», «приспособления» и т. д. И следовал отказ в государственной регистрации в качестве самостоятельных объектов180. Отдельные элементы таких сооружений нередко рассматриваются как не связанные с основным компонентом (например, как «замощения»181). В связи с этим, вероятно, было бы уместно указать на то, что такие объекты именно «должны», а не «могут» регистрироваться как «комплексы» (ст. 132, 133.1 ГК РФ).

Понятие и правовая сущность земельного участка, казалось бы, изучены и ясны, но он нередко связан (сопряжен) с другими объектами, что порождает вопросы и необходимость поиска ответов и на них.

В этом смысле показательно недавнее Постановление Конституционного Суда от 11 июня 2024 г.182 Существо дела связано с тем, что заявитель приобрел по договору купли-­продажи гараж, а затем обратился в уполномоченные органы о предварительном согласовании предоставления земельного участка и внесении изменений в ранее заключенный продавцом договор аренды (т. е. о признании теперь его арендатором). А когда ему отказали, обратился в суд. Суд, руководствуясь, в том числе п. 1 ст. 39.20 ЗК РФ, признал право собственности истца на земельный участок, поскольку сам по себе гараж не является подземным, он представляет собою «заглублённую и обвалованную» стоянку автомобилей, гараж заявителя стал цокольным, а крыша гаража находится выше поверхности земли. Однако следующая судебная инстанция решение отменила и приняла новое — об отказе в иске. В основу этой позиции легло то обстоятельство, что на поверхности участка расположены стены, перекрытия и крыша, тогда как по смыслу используемой нормы речь должна идти лишь о наземных объектах. Заявитель решил обратиться в Конституционный Суд РФ, полагая, что п. 3 ст. 6 и п. 1 ст. 39.29 ЗК РФ противоречит Конституции РФ (части 2 ст. 9 и ст. 36) в той мере, в какой по смыслу, придаваемому им правоприменительной практикой, они не позволяют признать за собственниками подземных или полуподземных гаражей исключительное право на приобретение земельного участка.

Оценивая обстоятельства по делу и определяя нормы, подлежащие применению, КС РФ отметил наличие в регуляторном механизме некоторых сталкивающихся и противоречивых условий. С одной стороны, у заявителя, действительно, есть нормативные основания стать собственником. По смыслу части 3 ст. 55 Конституции РФ в ее взаимосвязи с рядом других норм, ограничения законом прав владения, пользования и распоряжения имуществом должны отвечать требованиям справедливости, быть адекватными, соразмерными и необходимыми для защиты конституционно значимых ценностей. С другой же стороны, заглубление гаража в землю следует оценивать особо, поскольку земля и другие природные ресурсы, не находящиеся в собственности граждан, юридических лиц либо муниципальных образований, являются государственной собственностью и могут отчуждаться или переходить от одного лица к другому иными способами в той мере, в какой их оборот допускается законом. Здесь преобладает разрешительный метод регулирования.

Было отмечено, что законодатель обязан при регулировании земельных отношений «соблюдать баланс частных и публичных интересов, обусловленный конституционной ценностью земли как особого природного объекта и важнейшего компонента окружающей среды, и, отдавая себе отчет в том, что требование использования земельных участков по их целевому назначению неизбежно сопряжено с вмешательством в свободу владения, пользования и распоряжения имуществом, не допускать отступления от конституционных норм об основаниях, целях и пределах ограничения прав и свобод».

Таким образом, земельные участки и участки недр есть различные объекты недвижимого имущества, при этом важно учитывать, что реализация права собственности на земельный участок возможна лишь в случае, когда он индивидуально определен как «часть поверхности», что позволяет рассматривать его исключительно как плоскостной (двухмерный) объект и не включать в это понятие участки недр, характеризующиеся, по сути, трехмерной проекцией и представляющие собой геометризованные блоки недр (ч. 1 ст. 2 Закона о недрах). Будучи частью земной поверхности, земельный участок должен быть индивидуально определен. Он должен иметь установленные в соответствии с законодательством границы, и должны быть известны его местоположение, площадь, целевое назначение, разрешенное использование. Только в таком случае он выступает в качестве объекта гражданского оборота. При этом в число его характеристик не включаются глубина, высота и объем.

Нормы ЗК РФ, обеспечивающие принцип единства судьбы земельного участка и прочно связанных с ним объектов, в целом совпадает по направленности с принципом правовой определенности, которые допускают предоставление находящихся в публичной собственности земельных участков собственникам расположенных на них зданий и сооружений, но определение границ и площади участка должны производиться исходя из необходимости обеспечить функциональное использование расположенного на данном участке здания или сооружения. При этом независимо от того, как части этого объекта соотносятся по своему расположению с уровнем земной поверхности. По смыслу норм ЗК РФ не следует, что «объект капитального строительства должен обязательно быть расположен на поверхности земельного участка (иметь исключительно наземную часть или наземную часть, превалирующую над подземной), но подразумевает, что здание или сооружение должны находиться на соответствующем участке (в его границах в случае образования участка в целях реализации принципа единства его судьбы и прочно связанных с ним объектов), тот же смысл заложен и относительно норм о «машино-­местах», помещений, расположенных в гаражных комплексах (п. 15 ст. 39.20). Отмечено, что, в принципе, к такого рода объектам (включая подземные гаражи) могут быть применены и характеристики «сооружения», данные в подп. 23 ч. 2 ст. 2 ФЗ от 30 декабря 2009 г. № 384-ФЗ «Технический регламент о безопасности зданий и сооружений». Действующее законодательство не раскрывает содержание «подземный гараж», но на них, в основных параметрах, также распространяется специальное регулирование, посвященное обороту и правовому режиму таких объектов. Исходя из технических особенностей сооружений отдельные виды гаражей (гаражных комплексов) могут быть расположены своими частями как над, так и под поверхностью земли.

Подземные гаражи (как и иные подземные объекты недвижимости) создаются с тем, чтобы обеспечить сбалансированность потребностей жителей населенных пунктов, прежде всего крупных городов, в местах хранения автомобилей, не нарушая при этом благоприятные условия для проживания граждан, их отдыха, сохранения и развития дорожно-­уличной инфраструктуры. Особенность земельных участков с подземными гаражами и другими подземными сооружениями заключается в том, что крыши данных сооружений могут служить автостоянкой, дорогой, пешеходной зоной, местом для размещения садово-­парковых насаждений, детских и спортивных площадок, иных публично значимых объектов, обычно не имеющих признаков недвижимого имущества и не связанных с функциональным назначением подземного сооружения. Как и наземные здания и сооружения, земельные участки под которыми можно использовать лишь в соответствии с основным и вспомогательным видом разрешенного использования, частично или полностью подземные сооружения не предполагают использования расположенных под ними земельных участков в иных целях, но на их крыше или на грунте над ней образуется пространство, которое, будучи технически частью подземного сооружения, внешне может ассоциироваться с участком земной поверхности и использоваться в целях, расходящихся с функциональным предназначением подземных сооружений, в том числе гаражей. Однако такие искусственно созданные крыши-­площадки, будучи строительными конструкциями, хотя и не могут приравниваться к природным земельным участкам и иметь тот же правовой режим, не могут рассматриваться как земельный участок, занимаемый гаражом.

Конституционный Суд также отметил, что Конституция РФ «не гарантирует безусловного права на приобретение права собственности или аренды в отношении конкретных объектов», но и определение законодателем круга объектов, не подлежащих приватизации, нельзя считать ограничением прав и свобод в том случае, если обстоятельства, обусловливающие особенности правового режима этих объектов, прежде всего их целевое назначение, исключают возможность их передачи в частную собственность. Исключительное право на приобретение земельных участков не является абсолютным, а применение п. 1 ст. 39.20 ЗК РФ предполагает прежде всего установление взаимосвязи между необходимостью образования самостоятельного участка и использованием расположенных там зданий и сооружений в соответствии с разрешенным использованием (назначением), а также с соблюдением требований к безопасному их использованию.

Наконец, использование земельного участка для гаража, включая подземный, предусмотрено классификатором видов разрешенного использования земельных участков (утвержден приказом Росреестра от 10 ноября 2020 г. № П/0412).

Нормы, оспариваемые по делу, по их буквальному смыслу не исключают передачу земельных участков, где расположены частично или полностью подземные гаражи, в собственность или в аренду собственникам последних, но в то же время использование крыши гаража, имеющей двой­ное назначение (в том числе в публичных целях), то передача участка в собственность или в аренду может получить другую оценку. Отказ же передачи гаража в собственность или аренду может привести к проблеме надлежащей эксплуатации гаража, для которой может быть необходима вся поверхность участка над ним. Если расположенная над поверхностью земли часть гаража в силу конструктивных особенностей и материала кровли исключает использование участка (фактически — крыши гаража) в общественных целях, то нет разумных оснований для отказа в применении оспариваемых норм в системной связи с принципом единства судьбы земельных участков и прочно связанных с ними объектов и, следовательно, для отказа в передаче участка собственнику гаража на праве собственности или на праве аренды.

КС РФ сделал общий вывод о пробельности в регулировании земельных отношений в данном случае и о необходимости внесения ясности в законодательное регулирование. При этом необходимая степень определенности не может быть достигнута путем судебного толкования, необходимы меры законодательного регулирования.

В результате КС РФ постановил: федеральному законодателю необходимо принять меры к «устранению правовой неопределенности», впредь до внесения необходимых изменений исходить из того, что собственники подземных гаражей (гаражных комплексов), отвечающих признакам недвижимого имущества и зарегистрированных в установленном порядке, вправе требовать заключения договора аренды на земельный участок — если основным (или условно разрешенным) видом разрешенного использования является хранение автотранспорта. Однако вопрос о предоставлении земельных участков в аренду должен решаться с учетом разумной дифференциации и с опорой на баланс интересов, принимая во внимание возможность использования расположенного над гаражами пространства. Пункт 3 ст. 6 и п. 1 ст. 39.20 ЗК РФ признаны не соответствующими Конституции РФ, в той мере, в какой «в системе действующего правового регулирования и в их судебном истолковании они создают неопределенность в вопросе о предоставлении земельного участка в собственность или в аренду лицам, являющимся собственниками частично или полностью подземных гаражей (гаражных комплексов), которые расположены в границах таких участков, отвечают признакам объекта недвижимого имущества и зарегистрированы в установленном порядке». Что же касается судебных актов, принятых по данному делу на основании названных норм ЗК РФ, то они подлежат пересмотру.

§ 4. Роль органов государства 
при совершении сделок с земельными участками. 
Государственная регистрация прав

Государственные органы в механизме правонаделения и совершения сделок с земельными участками. Институт использования земель (земельных участков), находящихся в государственной или муниципальной собственности, без предоставления земельных участков и установления сервитута. Вопросы перераспределения земель. Сделки в механизме изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд. Система государственной регистрации прав на земельные участки.

Государство выступает прежде всего как законодатель, создающий нормы о совершении сделок и других действий при обороте земельных участков. В этом смысле (применительно к данной функции) его ведущей задачей является формирование надежной правовой базы для пользования землей и организации упорядоченного рынка земли, действий заинтересованных лиц, обеспечение защиты их прав и законных интересов.

Но государство, субъекты РФ и муниципальные образования занимают особое место и в системе правонаделения и осуществления сделок. В частности, они принимают и отдельные акты, влияющие на правовой режим сделок, совершаемых с земельными участками. Такие акты не всегда выделяются в особый класс юридических фактов; например, в литературе часто говорят лишь об «административных актах». Между тем значительное число действий (актов) публичного характера имеет единую природу, что и позволяет объединять их в наименовании «акты публичной власти» (по крайней мере — применительно к обсуждаемым вопросам).

В сфере земельного права такие акты предназначены, преимущественно, для регулирования отношений, отраженных в ст. 1–3 ЗК РФ (входящих в предмет земельного права). Тем не менее они на практике чрезвычайно значимы и для иных отношений, возникающих по поводу земли, в том числе выступают основанием совершения сделок, заключения договоров (в том числе и тех, в которых не являются участниками). В связи с этим, в частности, в ст. 39.2 ЗК РФ, определяющей органы, уполномоченные принимать решения о предоставлении земельных участков, следует ссылка на компетенцию публичных образований, указанную в ст. 9–11 ЗК РФ.

Надо также учитывать традиционное деление всяких правовых актов (в том числе и актов публичных органов) на нормативные и ненормативные183. Если первые содержат в себе правовые нормы, то вторые представляют собою форму реализации ранее установленных норм и адресованы определенным лицам. Например, проект межевания территории в судебной практике признается именно ненормативным актом публичного органа, отражающим пространственные характеристики образованных в пределах такой территории земельных участков, хотя и адресован лишь тем лицам, которые являются собственниками или обладают иными правами184.

Единое понятие данных актов практически отсутствует. В ряде случаев под ними понимают все акты органов государственной исполнительной и судебной власти, акты муниципальных органов, имеющие общие формы, принимаемые специально уполномоченными органами, и подлежащие исполнению185.

Все эти акты имеют определенное отношение для возникновения и динамики земельных правоотношений (обычно являются элементом сложных юридических составов), сохраняя при этом присущие им публично-­правовые признаки. Их принятие в данном случае связано не с участием публичных органов в гражданских правоотношениях, а с проявлением властных функций. Уже этим они явно отличаются от сделок.

Если попытаться систематизировать ненормативные акты публичных органов, то можно было выделить: акты формирования прав на земельные участки186; распорядительные акты187; акты об ограничении или запрете действий188; акты о разрешении действий189; лицензионные акты; регистрирующие акты190; акты согласования (которые целесообразно отличать от актов разрешения). Для них характерно: а) осуществление публичных функций и официальный характер, возможность принудительного осуществления; б) принятие специально уполномоченными органами в пределах определенной компетенции и в порядке, предусмотренном нормами публичного законодательства (готовятся, принимаются и публикуются по определенным правилам); в) универсальное значение, такие акты важны для организации различных правоотношений, но они — по общему правилу — могут быть обжалованы (например, ст. 13 ГК РФ); поэтому их обязательность и «бесповоротность» имеет свои границы; г) проявление юридического значения на уровне конкретных правоотношений только в совокупности с другими юридическими фактами (например, предоставление земельного участка вызывает соответствующие права лишь при наличии заявления гражданина или юридического лица); д) невозможность делегирования или какой-либо иной передачи прав (обязанностей), вытекающих из таких актов (они строго «привязаны» к соответствующем лицу или объекту).

В ЗК РФ появился новый институт, изложенный в гл. V.6 «Использование земель или земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, без предоставления земельных участков и установления сервитута». Прежде чем давать ему правовую оценку и осуществлять правовую квалификацию отношений, возникающих в таких ситуациях, определим фактическую сторону взаимодействия191.

В ст. 39.33 ЗК РФ предусмотрена возможность «использования земель или земельных участков», находящихся в государственной или муниципальной собственности, «без предоставления» земельных участков и установления сервитута: а) для проведения инженерных изысканий; б) капитального или текущего ремонта линейного объекта; в) строительства сооружений (названных в подп. 3 п. 1 данной статьи); г) осуществления геологического изучения недр; д) осуществления деятельности (подп. 5 п. 1 данной статьи), обеспечивающей традиционный образ жизни; е) возведения гражданами гаражей; ж) размещения нестационарных торговых объектов, рекламных конструкций, других объектов (их виды определены Постановлением Правительства РФ от 3 декабря 2014 г. № 1300), а также в некоторых других случаях.

Все случаи использования основаны на акте простого разрешения «уполномоченного органа», идентификация участка осуществляется в упрощенном порядке — достаточно указать кадастровый номер земельного участка (если планируется использование всего участка) или координаты характерных точек (если планируется использовать лишь часть участка). Право на строительство или реконструкцию оно не дает (п. 4).

Любое такое использование по смыслу ст. 39.33 ЗК РФ является целевым, что подчеркнуто и ст. 39.34. Именно поэтому разрешение уполномоченного органа не дает лицу, в отношении которого оно принято, право на строительство или реконструкцию объектов капитального строительства (п. 4 ст. 39.33).

При оценке положений данной главы ЗК РФ полезно учитывать разъяснения ряда министерств192.

Использование гражданами земель (земельных участков) для гаражей осуществляется за плату, размер которой утверждает Правительство РФ (ст. 39.36–1).

Однако использование земель или земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для целей размещения объектов, указанных в п. 3 данной статьи, не является препятствием для установления в отношении их сервитута, публичного сервитута.

Общая идея появления такого способа разрешения (его можно именовать и «дозволением») использовать земельные участки совершенно прозрачна: требовалось ввести режим, который бы позволял делать это достаточно быстро, оперативно. При этом принятие решения не должно вступать в противоречие с другими способами правонаделения (например, в результате обычных сделок и регистрации права собственности)193.

Чтобы как-то ограничить масштаб использования предусмотрены различные оговорки, например, о временном характере сооружений, их «технологической» обусловленности и т. д. Кроме того, по мнению Минэкономразвития России, разрешение для размещения нестационарных объектов надо жестко увязывать со схемой размещения таких торговых объектов, как это и предусмотрено в ФЗ от 28 декабря 2009 г. № 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации»194.

Указанное разрешение не рассматривается как правоустанавливающий документ, не подлежит оно и государственной регистрации (и не порождает особого вещного права).

Законодатель явно исходит из того, что здесь не возникает обязательств, обычных для договора (ст. 307 ГК РФ), но только поэтому нет оснований полагать, что прав и обязанностей нет вообще. Так, в ст. 39.35 говорится об обязанности привести используемую площадь в соответствие с разрешенным пользованием, осуществить рекультивацию и пр. Возможно, следует уточнить дифференциацию объектов, для которых могут потребоваться территории без предоставления земельных участков и установления сервитутов. В частности, следовало более ясно показать различие объектов в пп. 1, 2 и 3. Если объекты, названные в пп. 1 и 2 ст. 39.36 ЗК РФ, не нуждаются в размещении (они уже находятся на том или ином земельном участке на определенном праве, требуется лишь их обслуживание), то объекты, названные в п. 3, еще предстоит разместить. Именно их виды устанавливаются Правительством РФ, а порядок и условия размещения должны устанавливаться «нормативным правовым актом субъекта Российской Федерации».

Только в отношении этих объектов применяется норма п. 4 ст. 39.36 ЗК РФ. Общий ее смысл: предоставление в последующем земельного участка, на котором данные объекты расположены, ведет к необходимости их сноса или демонтажа лишь при невозможности использования участка в соответствии с разрешенным использованием.

Потребность в создании правовых режимов, которые бы в облегченном порядке дозволяли возможность прохода, проезда по территории, размещение геологическим партиям оборудования, материалов, допускать проведение различного рода строительных, монтажных и подобных им работ, осознавалась всегда. Именно поэтому ранее в ЗК РФ были сходные нормы, действующая редакция Кодекса в этом смысле отличается прежде всего тем, что нормы такого рода оказались сведены воедино в названной главе. Потенциально это обстоятельство позволяет говорить о самостоятельном правовом институте российского земельного права195.

В данном случае природа решения органа соответствующего публичного образования относительно понятна, это волеизъявление собственника земельного участка, в компетенцию которого входит определять порядок его использования. Не просто сказать о том, какие правовые возможности возникают у лица, которому для этих целей участок предоставлен, каким именно правом, с какими характеристиками он обладает, хотя направленность его действий должна быть видна из заявления и текста разрешения. Было бы полезным проверить, действительно ли здесь нельзя было бы воспользоваться апробированным договорным механизмом, и почему нельзя считать, что договор все же есть, хотя и не заключается в виде отдельного документа, подписываемого сторонами. Наконец, желательно обобщение практики применения рассматриваемых норм, в том числе с точки зрения обеспечения прав правообладателей, интересов граждан, соблюдения конкурентного законодательства.

Сходные подходы к правовому регулированию известны отечественному законодательству. Например, дозволен сбор дикорастущей флоры, других «общедоступных для сбора вещей» (ст. 221 ГК РФ), для легитимации этих действий законодатель посчитал достаточным ввести лишь «дозволение» (которое может быть ограничено). Близка и проблема размещения незначительных по объему объектов в помещении, принадлежащем другому лицу (например, телефонных аппаратов, сигнальных устройств, автоматов по продаже кофе т. п.). Обычная аренда в данном случае или невозможна, или лишена экономического смысла, да и неясно, что именно арендуется, если устройство прикреплено к стене, не занимая ни одного квадратного метра. В зарубежной практике организация таких отношений обычно основана на конструкции «договора вендинга», позволяющего использовать помещение без аренды определенного количества площади. В отечественной правовой системе, где отсутствует универсальный «договор пользования» и соответствующий правовой институт, разрешение таких ситуаций дается нелегко.

Потребность действий, указанных в ст. 39.33 ЗК РФ, очевидна; обычно они и осуществляются в общеполезных целях или значимы для значительного количества населения. Но для решения проблемы трудно выбрать оптимальную правовую форму. Если, допустим, устанавливать сервитут, то не всегда ясны конкретные границы и объем использования, да и общим правилом для сервитута является платность (на что не всякий пользователь может согласиться). По сходным причинам нет смысла и предоставлять участок в аренду, тем более что указанное использование земли носит кратковременный характер. Казалось бы, возможно применение договора оказания услуг (гл. 39 ГК РФ), но этому мешает отсутствие предмета действий на стороне соответствующего публичного образования. Он не принимает на себя никаких обязанностей, требующих от него совершения действий.

Пока же законодатель решил следовать в рамках создания специального правового режима «дозволенных действий»196. Такой специальный правовой режим мог бы также именоваться «ограниченным дозволением использования земли». На наш взгляд, он имеет смешанную (публично-­правовую и частноправовую) природу. Акт уполномоченного органа, предусматривающий дозволение использовать определенную территорию, только с одной стороны может быть оценен как акт публичного образования. Он появляется не сам по себе, не в силу простого намерения проявить властную волю, а как ответная реакция на обращение заинтересованного лица. Влияя непосредственно на состав прав и обязанностей соответствующих лиц, вызывая определенные права и обязанности, этот акт должен оцениваться и как сделка (иначе невозможно объяснить появление прав и обязанностей). Разумеется, остается вопрос о том, все ли правила о сделках в данном случае могут быть применены.

Сам по себе факт отсутствия письменного текста под названием «договор» никогда не влиял и не может влиять на вопрос о том, возник ли договор. Формулировки закона ориентированы преимущественно на некие «модели» регулирования, далеко не всегда требующие специального наименования. Иначе говоря, там и тогда, где и когда взаимодействие лиц, свободно выражающих свою волю, приводит к установлению новых взаимоотношений — перед нами самый обычный договор. Если он не назван в законе (ГК РФ, ЗК РФ), это само по себе ничего не меняет: отсутствие документа, подписанного сторонами и поименованного «договор», не является решающим критерием, да и он (как бумажный документ) чаще всего и не требуется.

Требуется взвешенное отношение к широкомасштабному внедрению данной категории в практику. Если есть возможность четко прописать права и обязанности обоих участников (и публичного образования, и пользователя), следует переходить на договорные отношения (с более ясным содержанием прав, обязанностей, порядка действия). Появление в нашей экономике новых договоров и их юридическое закрепление в нормах закона происходит в результате движения от накопления фактов, когда в результате обнаружения потребностей вначале фиксируются отдельные, частные моменты и формы, и только затем — по итогам накопленных знаний и их систематики — признается появление нового вида договора. Это касается и нормы ст. 39.36 ЗК РФ, где предпринята попытка разрешить «наболевшую» проблему предоставления территории для размещения некоторых объектов, в том числе нестационарных торговых объектов, рекламных конструкций и ряда других подобных объектов. В ней также использован общий для данной главы подход, основанный на правовом режиме «ограниченного дозволения», не требующий ни установления сервитута, ни предоставления земельного участка. Согласно п. 2 ст. 39.36 при установке и эксплуатации рекламных конструкций предусматривается использование соответствующего договора в соответствии с ФЗ «О рекламе» (но речь идет, скорее, об оказании услуг по размещению рекламы).

Государство в лице своих уполномоченных органов осуществляет также действия по перераспределению земель. В рамках осуществления своих полномочий, определенных ст. 9–10.1 ЗК РФ они осуществляют также специфические действия, которые можно назвать «организационными» по отношению к будущим земельным правоотношениям. В их числе действия по перераспределению земель и земельных участков (гл. V.4 ЗК РФ).

Само понятие «перераспределение земли» в тексте ЗК РФ используется в различном значении. Например, в ст. 11.7 «перераспределение» рассматривается как один из способов изменения конфигурации земельных участков, а также для образования новых.

В актах, направленных на перераспределение земель, заметен властный характер органов, принимающих решение в связи с осуществлением публичных функций. Это обстоятельство отмечалось еще в п. 3 Информационного письма Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 27 февраля 2001 г. «Обзор практики применения арбитражными судами земельного законодательства»197.

В этом смысле «перераспределение» есть волевая деятельность по последующему изменению конфигурации земельных участков и кадастровому учету, не может смешиваться со сходными понятиями198. В настоящее время значение и сфера применения этого понятия уточнено, но законодатель не дал общего понятия «перераспределение земель» и не раскрыл связи его с другими сложившимися правовыми понятиями и категориями.

Определены некоторые общие правила, распространяемые на всякие случаи перераспределения, в основном дифференцированные исходя из того, в чьей собственности при перераспределении находятся земля (земли)199.

Так, перераспределение производиться не должно, если участки уже предоставлены кому-либо (гражданам, юридическим лицам, органам государственной власти либо органам местного самоуправления) либо если участок обременен правами третьих лиц (исключение составляют сервитуты).

Не должно производиться перераспределение и тогда, когда не все земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, предоставлены на одном и том же виде прав.

Допускаемое перераспределение земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, осуществляется на основе соглашения между уполномоченными органами (п. 2 ст. 39.27 ЗК РФ). Совершенно естественно, если право распоряжения землями принадлежит одному исполнительному органу государственной власти (органу муниципального образования), то он же и принимает необходимое решение по перераспределению земель (п. 3).

Учитывая, что речь идет о соглашении, т. е. о добровольном согласии нескольких лиц на совершение определенных действий, то во многих случаях есть основания полагать, что такие соглашения подчиняются также нормам ст. 420–422 ГК РФ. Содержание норм п. 6–7 ст. 39.27 ЗК РФ этому выводу не противоречит. Так, п. 6 предусматривает, что в соглашении о перераспределении земель (земельных участков), находящихся в государственной или муниципальной собственности, должно содержаться «обязательство сторон по обеспечению образования земельных участков».

Надо заметить, что и ранее была высказана точка зрения о том, что «перераспределение», названное в ст. 11.7 ЗК РФ, — гражданско-­правовая сделка200. Отмечалось, что «сделка перераспределения земельных участков представляет собой самостоятельное обязательство, не имеющее прямых аналогий в гражданском законодательстве. Наиболее близким по типу к перераспределению следует считать договор мены земельных участков, однако меной эта сделка все же не является». Существо «перераспределения» в данном случае оценивается как некая совокупность действий на основе договора, рождающего обязательства.

Для случаев, когда земельные участки находятся как в государственной (муниципальной) собственности, так и в частной, ст. 39.28 ЗК РФ установлены сходные правила, но основаниями служат особые обстоятельства (наличие договора о развитии застроенной территории, границ в соответствии с утвержденным проектом межевания и др.).

Перераспределение земель (земельных участков) в таких случаях также осуществляется на основании соглашения между уполномоченными органами и собственниками земельных участков. Данное соглашение должно содержать сведения о возникновении права государственной или муниципальной собственности и (или) права частной собственности на образуемые земельные участки (п. 2). Повторены нормы о необходимости осуществлять перераспределение в соответствии с утвержденным проектом межевания территории (схемой расположения земельного участка), о приложении кадастровых паспортов участков к соглашению (п. 3).

Если увеличивается площадь земельных участков, находящихся в частной собственности, в результате перераспределения таких земельных участков и земель и (или) земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, то подобное перераспределение осуществляется за плату (п. 5). Полагаем, в таком случае уместно поставить вопрос о квалификации договора как смешанного (п. 3 ст. 421 ГК РФ), поскольку в нем появляется элемент купли-­продажи.

В п. 1 ст. 39.29 ЗК РФ гипотеза нормы исходит из того, что инициаторами процедур перераспределения выступают именно собственники земельных участков, а не соответствующие органы публичных образований. Но всегда ли это так и так ли должно быть?

Безвозмездная передача земель, в принципе, может рассматриваться как своеобразная форма их перераспределения. Но положения о безвозмездной передаче земельных участков, находящихся в федеральной собственности, в муниципальную собственность или собственность субъектов РФ, образуют отдельную гл. V.5 ЗК РФ.

Такая передача земель от одного публичного собственника другому была и ранее известна земельному законодательству (например, указывалась в предшествующей редакции ЗК РФ, ст. 18, 19), неоднократно практиковалась201.

В данном случае нас этот вопрос интересует лишь с точки зрения правовой характеристики акта такой передачи и возможности признать его сделкой. Сама по себе безвозмездность передачи земельных участков не мешает этому, поскольку известны и безвозмездные сделки, но особое значение, видимо, имеет тот факт, что все действия совершаются исключительно в «поле» публично-­правового регулирования.

Случаи и основания безвозмездной передачи названы в ст. 39.30 ЗК РФ. Определенный правовой интерес представляют положения ст. 39.32 ЗК РФ, где намечены некоторые правила о прекращении прав третьих лиц на земельный участок, безвозмездно передаваемый из федеральной собственности. Общее правило предусматривает, что в случае поступления заявления о передаче земельного участка и отсутствия оснований для принятия решения об отказе в передаче земельного участка договор аренды, или соответственно, договор безвозмездного пользования таким земельным участком расторгается до принятия решения о передаче земельного участка в муниципальную собственность или в собственность субъекта РФ. С учетом норм ГК РФ, регулирующих вопросы расторжения договоров (ст. 450–452), соответствующий договор может быть расторгнут в одностороннем порядке по соглашению сторон, в остальных случаях требуется судебное решение (ст. 451 ГК РФ). Расторжение договора, предусматриваемое нормой ст. 39.32. ЗК РФ, можно считать опирающимся на правило подп. 2 п. 1 ст. 450 ГК РФ. Это дает основание считать, что к такому расторжению договора применяются и нормы ст. 450.1. ГК РФ (об уведомлении заинтересованной стороны, о действии правил добросовестности и разумности и пр.).

Весьма значительный объем действий совершают уполномоченные органы публичных образований также при организации процесса «предоставления» земельных участков, включая их продажу. Эти правила, изложенные в гл. V.1 ЗК РФ, приводятся далее применительно к отдельным сделкам с земельными участками. Уполномоченные органы публичных образований активно участвуют в организации и проведении торгов, например, они совершают необходимые подготовительные действия, обеспечивают необходимые документы для торгов, да и само решение о проведении торгов принимается именно ими (см., например, ст. 39.11 ЗК РФ). Они также дают предварительное согласие на продажу, передачу в аренду и т. д., земельных участков, предоставляемых без торгов (ст. 39.14–39.15 ЗК РФ). Наконец, органы публично-­правовых образований принимают акты, ограничивающие как оборот, так и использование земельных участков в связи с резервированием земель для государственных или муниципальных нужд (ст. 56.1 ЗК РФ), п. 2 данной статьи предусмотрено, что такие ограничения устанавливаются именно ЗК РФ и другими федеральными законами; подобные акты сделками не являются (относятся к сфере публично-­правового регулирования).

Далее. Органы государства и органы местного самоуправления осуществляют также важную функцию изъятия земельных участков для публичных (государственных и муниципальных) нужд (глава VII.1 ЗК РФ). Механизм ее реализации уникален и не может осуществляться другими субъектами правоотношений202. Порядок изъятия земельных участков для государственных и муниципальных нужд является предметом регулирования именно федерального законодательства, а решения об изъятии (сами по себе) не являются сделками (что не исключает применения тех или иных сделок).

Правовой институт изъятия земельных участков существует достаточно давно, постоянно модернизировался, исходя из политических и экономических изменений в обществе. Ранее — в советский период — возможность государства изъять земельный участок предопределялась единством права государственной собственности на землю, фактически представляла собой перераспределение земельных участков между землепользователями без перехода права собственности в интересах рационального использования земельных ресурсов.

Преобразования последних десятилетий, в том числе в правовом регулировании земельных отношений, несколько изменили содержание данного правового института. В его концептуальных оценках преобладает мнение о том, что «абсолютный» характер собственности оказывается ограничен интересами различных социальных групп, «общественными интересами», «социальной функцией» земли в целом. В связи с этим полномочия, безгранично принадлежащие собственнику, рассматриваются как «принадлежащие» различным лицам, в том числе государству, муниципальным образованиям, соседям и т. д. (концепция «разделенной» собственности). В рамках этих подходов правовая возможность государства принудительно выкупить земельный участок может опираться непосредственно на функции государства203. Зарубежные исследователи также отмечают, что при изъятии земельных участков, находящихся в частной собственности, государство реализует полномочия как публичная власть204, в актах изъятии выражается преимущественно политическая воля государства.

В этом смысле есть некоторые общие признаки у изъятия земельных участков и других случаев лишения прав для достижения публичных целей, в частности и у национализации205. Кстати, основания национализации детально не определены, но считается, что не при всяком изъятии земельных участков требуется принимать специальный закон206.

Не оспаривая этих соображений, в целом находящих отражение в нормах права и практике изъятия земельных участков, все же полагаем уместным сам механизм изъятия рассматривать, скорее, как особый способ разрешения конфликтов интересов, специальный порядок отыскания баланса прав различных лиц. В том числе и потому, что задачей ставится не само по себе лишение прав соответствующего правообладателя, сколько нахождение путей разрешения противоречий (их может и не быть, например, если соответствующий правообладатель согласен с условиями выкупа). В пользу этого, в частности, говорит и то, что «конфискационная направленность» отсутствует, а принудительность явно смягчена нормативно предусмотренными возможностями по отысканию если не оптимальных вариантов, то приемлемых для сторон. В рамках процесса изъятия земельных участков, предусмотренного действующими правилами, существует немало моментов, которые предполагают проявление воли всех участников, в том числе собственника изымаемого участка. Наконец, в основе современных правопорядков изъятия земельных участков непременно присутствуют два принципиально важных критерия: общеполезность и необходимость справедливой компенсации207.

В настоящее время нормы об изъятии земельных участков содержатся в гражданском и земельном законодательстве (ст. 279–282 ГК РФ, ст. 49 и нормах гл. VII.1 ЗК РФ). При этом, несмотря на явную тенденцию к сближению терминологии, все же сохраняется различие в подходах, вызванное различием отраслей законодательства208.

Центральным вопросом был и остается вопрос о том, когда именно и в силу чего может быть изъят земельный участок. Если действующее законодательство в качестве основания называет «государственные или муниципальные нужды», то в дореволюционной литературе преобладали другие термины (например, «общественный интерес» как интерес более или менее обширной группы населения)209. В других странах используются сходные формулировки210. Любопытно, что практически во всех странах наблюдается смена доктрины «общественной необходимости» на доктрину «общественной полезности», что, разумеется, не одно и то же211. В целом же колебания законодательного регулирования обусловлены прежде всего необходимостью определиться в том, какие именно случаи изъятия обладают признаками общеполезности и допустимо ли лишать одного собственника имущества для того, чтобы возникло право собственности у другого (хотя бы и для решения тех или иных социальных задач)212.

Нуждаются в оптимизации, полагаем, и положения отечественного законодательства, определяющие основания изъятия (с точки зрения того, в какой степени в них отражена «общеполезность»)213. Нет также сомнений, что «нужды» и «цели» имеют неодинаковый логический объем, хотя и используются как синонимы. Наконец, нередки подмены понятий и смысла; например, если даже разработка того или иного месторождения и может иметь (и, скорее всего, имеет) общее значение, все же предоставляется оно для разработки конкретной компанией (группой компаний)214.

Описания процедуры изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд неоднократно излагались в отечественной литературе215.

Основания изъятия в целом определены п. 1 ст. 49 ЗК РФ: а) это выполнение международных договоров РФ; б) строительство, реконструкция объектов государственного значения или объектов местного значения при отсутствии других возможных вариантов строительства, реконструкции этих объектов (объектов энергетических систем, объектов использования атомной энергии, объектов обороны и безопасности страны и т. п.); в) иные основания, предусмотренные федеральными законами216. Применительно к вопросу об оптимизации более важным является не столько уточнять перечень объектов, сколько раскрыть содержание общей оговорки данной статьи о том, что всякое изъятие осуществляется «в исключительных случаях». В том числе следует определиться с тем, как соотносятся: 1) «государственные» нужды и 2) нужды «муниципальные»217.

Сейчас устранены основные противоречия между нормами гражданского и земельного законодательства, определяющими сам порядок изъятия: в соответствии с п. 1 ст. 279 ГК РФ «изъятие земельных участков для государственных или муниципальных нужд осуществляется в случаях и в порядке, которые предусмотрены земельным законодательством».

Статьей 56.2 ЗК РФ определены органы, принимающие решения об изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд, что в основном зависит от того, для каких именно нужд изымается участок (федеральных, субъекта РФ или муниципальных). Но исполнительные органы государственной власти субъекта РФ могут принимать также решения об изъятия земельных участков, необходимых для осуществления пользования участками недр местного значения.

Новеллы ст. 56.3–55.6 ЗК РФ, в том числе введение понятия «условия изъятия» (ст. 56.3), во многом исправляют прежние неточности и неясности в правовом режиме изъятия, увязывают принимаемые решения с реально сложившейся ситуацией на территории. Однако, думается, ряд норм может быть уточнен. Например, в силу п. 3 ст. 56.3 ЗК РФ решение об изъятии земельного участка для строительства, реконструкции объектов федерального (регионального, местного) значения должно быть принято «не позднее шести лет со дня утверждения проекта планировки территории, предусматривающего размещение таких объектов». В то же время не ясно, как именно будет действовать норма п. 7 данной статьи: следует ли полагать, что даже при минимальном финансировании соответствующей организацией строительства или реконструкции необходимо ее ходатайство? Полагаем, нормы этого пункта следует уточнить.

Определены основные параметры ходатайства об изъятии земельных участков (ст. 56.4 ЗК РФ). Направление ходатайства нередко мотивировано намерением принять участие в том или ином инвестиционном проекте или иных ранее заключенных либо заключаемых соглашениях. Его (ходатайства) правовая природа требует отдельного изучения. Вне зависимости от возможного вывода надо признать, что ходатайство имеет определенное правовое значение: указывает на готовность осуществить действия, которые обязаны осуществить такие организации (в том числе относительно выплаты возмещения). Требования и формы ходатайства ныне определяет Росреестр218.

В целях подготовки принятия решения выявляются земельные участки и (или) расположенные на них объекты недвижимости, подлежащие изъятию, лица, имеющие на них права, осуществляются предусмотренные ст. 56.5 ЗК РФ действия по информированию заинтересованных лиц. Также выделяется лицо, на которое возлагается совершение соответствующих действий. Его можно было бы именовать организатором, им может быть как соответствующий государственный орган, орган муниципального образования, так и хозяйственная организация. У нас нет оснований считать данные действия сделками: они носят предварительный характер, а их содержание фактически исчерпывается предоставлением и сбором информации. Вместе с тем несовершение предусмотренных действий имеет определенное правовое значение. Например, дает основание заинтересованным лицам обжаловать последующее решение об изъятии.

В решении об изъятии земельного участка (ст. 56.6 ЗК РФ) должны быть указаны все объекты недвижимости на изымаемых участках (а не только участок), прилагаются схемы расположения участка. Копия решения направляется в орган, осуществляющий государственную регистрацию прав, поскольку в числе правовых последствий принятия решения об изъятии земельного участка ограничение возможных действий его собственника219.

Отдельной проблемой является вопрос учета имеющихся прав на земельные участки. Собственники изымаемого имущества с заявлением о государственной регистрации ранее возникшего права часто не обращаются и соответственно также отсутствуют документы, удостоверяющие права собственника на объект недвижимого имущества220. Реализация решений, обеспечивающих государственные или муниципальные нужды, не может быть поставлена в зависимость от действий правообладателя земельного участка по осуществлению регистрации ранее возникших прав на этот земельный участок и не требует согласия лица, у которого изымается земельный участок221.

Описание изымаемого объекта в решении об изъятии должно соответствовать сведениям государственного кадастра недвижимости, документам, хранящимся в органе по государственному техническому учету и (или) технической инвентаризации, либо документам, устанавливающим или подтверждающим право на соответствующий изымаемый объект222.

В сообщении о планируемом изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд, подлежащем опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования (обнародования) муниципальных правовых актов уставом поселения, муниципального округа или городского округа (муниципального района в случае, если такие земельные участки расположены на межселенной территории), по месту нахождения земельных участков, подлежащих изъятию, должны быть указаны сведения, названные в п. 5 ст. 56.5 ЗК РФ.

В настоящее время не является препятствием для принятия решения отсутствие в Едином государственном реестре прав на недвижимое имущество сведений о зарегистрированных правах на земельные участки, подлежащие изъятию, и на объекты недвижимости на них, отсутствие в государственном кадастре сведений о координатах характерных точек границ таких участков, наличие споров о правах на такие земельные участки (расположенные на них объекты недвижимости). Не влияют на правомерность и действительность решения и переход права собственности (иных прав) на такие участки (объекты недвижимости на них), происшедший после принятия решения (п. 9 ст. 56.6 ЗК РФ).

Полагаем, перед нами обычный акт органа публичной власти со всеми вытекающими отсюда последствиями. Не мешает этому выводу и тот факт, что вместе с ним должно направляться «проект соглашения об изъятии» соответствующим обладателям недвижимости (п. 12) — данное действие лишь сопровождает само решение и не является его частью.

Решение об изъятии действует в течение трех лет со дня его принятия. Решение об изъятии может быть обжаловано в суд в течение трех месяцев со дня уведомления правообладателя изымаемой недвижимости о принятом решении об изъятии. Таким образом, при желании обжаловать состоявшееся решение об изъятии земельного участка, заинтересованное лицо должно ориентироваться на правила ст. 13 ГК РФ (п. 4 ст. 198 АПК РФ, а также иные нормы гл. 24 АПК РФ, 25 ГПК РФ).

В целом практика по делам такого рода сложилась223.

Надо заметить, что ранее закон не предусматривал заключения соглашений в рамках процесса изъятия земельных участков, хотя практика знала такие случаи. Чаще всего изъятию подлежит довольно большое количество участков с объектами недвижимости на них, поэтому разработка и принятие решения об изъятии нуждаются в особых подготовительных процедурах.

В связи с этим ст. 56.7 ЗК РФ предусмотрено совершение определенных действий, которые позволили бы свести к минимуму последующие споры и конфликты, обеспечили бы предоставление необходимой информации организатору процесса изъятия (и остальным его участникам). Имеется в виду: а) выполнение функций заказчиков кадастровых работ в соответствии с проектом межевания (схемой расположения участка), работ по уточнению границ, образованию участков; б) совершение действий по кадастровому учету земельных участков в случаях, предусмотренных подп. 4 п. 1 ст. 56.7; в) выполнение функций заказчиков работ по оценке изымаемых земельных участков, прекращаемых прав и размера убытков; г) осуществление переговоров с правообладателями участков (объектов недвижимости на них) и подготовки соглашения и пр.

Данный этап — сложный в структурном отношении и состоящий из организационных, технических, информационных и юридических действий, которые сами по себе не могут быть квалифицированы как сделки. К их числу относятся и действия заказчика работ (включая договор с кадастровым инженером и т. п.), но данный аспект лежит за пределами правил ст. 56.7 ЗК РФ (он лишь имеется в виду).

Организатор процесса изъятия имеет право без доверенности заказывать услуги по кадастровому учету изымаемых земельных участков, согласия правообладателей на эти действия не требуется (п. 2). Это обстоятельство порождает ряд вопросов, но с учетом того, что здесь сфера публичного права, подобный прием, видимо, допустим. Если мы признаем принципиальную возможность изъятия земельных участков для государственных и муниципальных нужд вообще (как правовой институт, позволяющий удовлетворять общие потребности), то точно так же должны предположить, что имеются (должны быть) конкретные меры, которые бы привели к желаемому результату. Действия, которые совершаются во исполнение положений ст. 56.7 ЗК РФ, а также следуют из них, как раз и представляют собой такие логически необходимые шаги по реализации общей и значимой в социально-­экономическом плане идеи определенным образом изменить использование земли224. Это не означает отсутствие оснований для критики и исправления ряда регуляторных положений225.

Уместно также перепроверить эффект действия нормы п. 4 ст. 56.4 ЗК РФ, ограничивающей состав лиц, имеющих право обратиться с ходатайством, и общий подход, допускающий, что само по себе наличие спора о границах земельных участков, подлежащих изъятию (п. 4 ст. 56.7 ЗК РФ), не является препятствием развития процесса изъятия участка. Ошибки при установлении границ распространены и целесообразно заранее продумать механизм их исправления с учетом того, что такие неточности влекут в дальнейшем и нарушения субъективных прав. Важно также, что в дальнейшем они могут перейти в споры при государственной регистрации прав на недвижимое имущество, где всегда носят правовой характер. Основные положения, связанные с порядком регистрации прав на недвижимость, определены ст. 29 и др. Федерального закона о государственной регистрации недвижимости.

Далее — о возмещении в связи с изъятием земельного участка для государственных или муниципальных нужд.

Такое возмещение прямо предусмотрено и ст. 56.8 ЗК РФ, а размер возмещения определяется в соответствии с ФЗ «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» с учетом особенностей, установленных данной статьей. При определении размера возмещения в него включаются рыночная стоимость земельных участков, право частной собственности на которые подлежит прекращению, или рыночная стоимость иных прав на земельные участки, подлежащих прекращению, убытки, причиненные изъятием земельных участков, включая убытки, возникающие в связи с невозможностью исполнения правообладателями таких земельных участков обязательств перед третьими лицами, в том числе основанных на заключенных с такими лицами договорах, и упущенная выгода, которые определяются в соответствии с федеральным законодательством. Если на таких участках имеются объекты недвижимости, то возмещается и рыночная стоимость данных объектов226.

Однако далеко не все потери возмещаются, что прямо установлено нормой подп. 2 п. 2.1 ст. 39.8 ЗК РФ. Так, если требуется перенос инженерных сооружений, то стоимость работ не возмещается и в целом возмещаются лишь убытки, предусмотренные данной статьей. А рыночная стоимость подлежащих прекращению прав на такие участки устанавливается с учетом «особенностей», названных в п. 3. Так, в случае досрочного прекращения договора аренды или договора безвозмездного пользования земельным участком рыночная стоимость данного права определяется как рыночная стоимость права аренды земельного участка до истечения срока действия указанных договоров. Согласно п. 8 при определении размера возмещения не подлежат учету некоторые виды имущества и благоприобретений; например, объекты недвижимости и неотделимые улучшения, произведенные вопреки разрешенному использованию участка, объекты, недвижимости, строительство которых осуществлялось после уведомления правообладателя земельного участка, сделки, заключенные правообладателем после его уведомления о принятом решении об изъятии, если они влекут за собой увеличение убытков при определении суммы возмещения и т. д.

Ряд объектов и экономических ценностей прямо указан как не подлежащий учету при определении размера возмещения (см. п. 8 данной статьи).

Правительством РФ утвержден новый акт, определяющей размер и состав убытков в области земельных отношений227, а ранее действующие отмены228.В принципе, указанное Положение 2022 г. может применяться и к различным ситуациям, возникающим при изъятии земельных участков, поскольку прямо предусматривает, что устанавливает «порядок определения состава и размера убытков, предусмотренных главой VIII ЗК РФ.

Размер возмещения определяется не позднее чем за шестьдесят дней до направления правообладателю соглашения об изъятии недвижимости. Оценка стоимости может быть оспорена в суде. Если правоообладатель согласен, то ему может быть предоставлен иной участок, взамен изымаемого, или иные объекты недвижимости, определяется и разница между стоимостью утраченного и приобретаемого (п. 3, 4 данной статьи).

Основные характеристики соглашения об изъятии предусмотрены ст. 56. 9 ЗК РФ (но его, конечно же, лучше именовать иначе, например, «соглашением о размере и порядке компенсации»). В целом оно сохраняет гражданско-­правовую природу и соответствует нормам ст. 420–422 ГК РФ, но применяется как возможный компонент в условиях публично-­правового (административно-­правового) регулирования. Да, принятие решения об изъятии предшествует по времени данному договору, но содержание последнего предопределяется не решением об изъятии, а взаимным волеизъявлением, которое, кстати, может и не состояться. И тогда вполне проявляется характер самого изъятия — оно производится принудительно. Соглашение же лишь позволяет избежать избыточности прямолинейного администрирования и снять возможные споры.

Подтверждает этот вывод и указание п. 7 данной статьи о том, что такому соглашению применяются правила гражданского законодательства (соответственно, о купле-­продаже или мене). Но они лишь именно «применяются», так как в содержание данного соглашения входят и другие условия (в частности, связанные с предоставлением информации). Одним словом, это договор в достаточной степени самостоятелен, имеет собственный предмет — направлен на организацию, упорядочение отношений в процессе изъятия земельных участков и другой недвижимости229.

Согласно п. 10 ст. 58.10, если по истечении девяноста дней со дня получения правообладателем изымаемой недвижимости проекта соглашения об изъятии недвижимости правообладателем изымаемой недвижимости не представлено подписанное соглашение об изъятии недвижимости, уполномоченный орган исполнительной власти или орган местного самоуправления, принявшие решение об изъятии, либо организация, на основании ходатайства которой принято решение об изъятии, имеют право обратиться в суд с иском о принудительном изъятии земельного участка и (или) расположенных на нем объектов недвижимости.

В соответствии с п. 5 ст. 56.9 соглашением может быть предусмотрена обязанность организации, подавшей ходатайство об изъятии, на основании которого принято решение об изъятии, передать в собственность лицу, чьи земельные участки и (или) расположенные на них объекты недвижимого имущества изымаются для государственных или муниципальных нужд, иные объекты недвижимого имущества взамен изымаемых земельных участков и (или) расположенных на них объектов недвижимого имущества. При этом в соглашении об изъятии недвижимости указываются кадастровые номера объектов недвижимого имущества, передаваемого взамен изымаемых объектов недвижимого имущества, рыночная стоимость таких объектов, срок их передачи. Размер возмещения за изымаемые земельные участки и (или) расположенные на них объекты недвижимого имущества уменьшается на величину, равную рыночной стоимости передаваемых объектов недвижимого имущества.

В целом ситуация несколько напоминает процесс формирования конкурсной массы при банкротстве, когда ряд действий после начала процедур банкротства подвергается специальной оценке. В связи с этим, например, в подп. 5 п. 8 предусмотрено, что не учитываются также сделки, заключенные правообладателем изымаемой недвижимости после его уведомления о принятом решении об изъятии, если данные сделки влекут за собой увеличение размера убытков. Данное положение, представляется, не отменяет и не заменяет уже существующих правил о признании сделки недействительной (ст. 166–179 ГК РФ), иное породило бы правовую неопределенность.

Порядок заключения такого соглашения, определенный ст. 56.10 ЗК РФ, в основном ориентирован на разрешение организационных и информационных аспектов, поскольку общие вопросы следует считать урегулированными нормами ст. 432–449.1 ГК РФ, поэтому есть резервы и для сокращения имеющегося текста. Вообще говоря, положения пп. 3–6 данной статьи, связанные с информированием, направлены лишь на уточнение уже урегулированных отношений и должны толковаться с учетом содержания иных норм, например, ст. 165.1 ГК РФ (о значении представленных юридически значимых сведений).

В целом же статьи об изъятии явно оптимизированы, но вопрос о совершенствовании текста не снимается; например, в п. 8 ст. 56.10 ЗК РФ сказано, что правообладатель изымаемой недвижимости «подписывает» соглашение, а в следующем пункте (п. 9) говорится, что он «имеет право подписать» его и т. д.).

Пунктом 10 ст. 56.10 предусмотрено обращение в суд при неподписании соглашения в течение 90 дней, лишь подытоживает общую логику изъятия земельных участков — само решение принимается уполномоченными органами публичных образований, возможность каких-либо договоренностей существует как лишь альтернатива, при отсутствии волеизъявления правообладателя договора просто нет. Чтобы наметить возможности отыскания компромиссных вариантов, п. 11 предусмотрена возможность изменения условий соглашения с учетом предложений правообладателя.

Норма п. 13 ст. 56.10 ЗК РФ (о том, что возмещение производится за счет средств соответствующего бюджета) воспроизводит общее правило бюджетной дисциплины, увязывающее вопрос об источнике выплаты и органа, принимающего соответствующее решение (на практике обеспечивается бюджетное перераспределение средств). Больший интерес вызывает положение о том, что, если решение об изъятии принималось на основании ходатайства соответствующей организации, то выплата производится именно ею. Данное положение представляется не вполне неточным, поскольку ничто не мешает возлагать на данную организацию осуществление лишь части выплат (соразмерных объему полученных ею участков и прав).

Последствия акта изъятия (на основе соглашения или судебного решения) ясны — у земельного участка появляется новый правообладатель (правообладатели), а прежний утрачивает право собственности230. Нормы гл. VII.1 ЗК РФ во многом носят отсылочный характер, отчасти лишь дублируют ряд других положений законодательства, что требует сверки с иными нормативными положениями231.

Завершая обсуждение значения сделок при изъятии земельных участков, целесообразно отметить следующее.

Правовой институт изъятия земельных участков сохранил свое публично-­правовое значение, но значительно усилилась роль сделок, договорного элемента. Безусловным примером может быть соглашение об изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд, и ходатайство организации, заинтересованной в таком изъятии. Существенно, что у данной организации в силу выполнения функций организатора появился и особый статус. Поскольку только в силу этого она не становится органом государства (или муниципального образования), речь должна идти об особом правовом значении именно ходатайства.

Положения закона об изъятии земельного участка достаточно ясны — для этого достаточно волеизъявления соответствующего органа публичного образования, но не всегда четко сформулированы и слабо увязаны с градостроительным и гражданским законодательством. Например, вопрос о порядке изъятия сегодня отнесен к сфере действия земельного законодательства. Однако из этого вовсе не следует, что вопрос о размере возмещения полностью относится к сфере действия только ЗК РФ. Более точно общий взгляд на возмещение изложен в п. 4 ст. 281 ГК РФ: принудительное изъятие земельного участка для государственных или муниципальных нужд допускается «при условии предварительного и равноценного возмещения»232.

Далее. Государство также организует и осуществляет (через соответствующие органы) регистрацию прав на земельные участки.

Введение системы государственной регистрации объектов недвижимости имеет давнюю историю233, и в этом смысле все основные базовые ее положения достаточно известны, довольно подробно исследованы в литературе234.

Закон «О государственной регистрации недвижимости» существенно дополнил и уточнил ряд положений. Данный закон вступил в силу (если иметь в виду основную массу его норм) с 1 января 2017 г. и это ведет к определенному перераспределению нормативного материала (в частности, данный закон заменил и ФЗ о государственном кадастре недвижимости). В переходный период законодательные и иные нормативные правовые акты действовали до их приведения в соответствие с действующей редакцией закона постольку, поскольку они не противоречат ему. Со дня вступления в силу данного закона сведения Единого государственного реестра прав на недвижимое имущество и сделок с ним и сведения государственного кадастра недвижимости считаются сведениями, содержащимися в Едином государственном реестре недвижимости и не требующими дополнительного подтверждения. Временный же характер сведений государственного кадастра недвижимости об образованных объектах недвижимости, предусмотренный ст. 24 ФЗ «О государственном кадастре недвижимости», сохраняется до момента государственной регистрации права на такой объект недвижимости либо до момента государственной регистрации аренды, если объектом недвижимости является земельный участок, находящийся в государственной или муниципальной собственности, но не позднее 1 марта 2022 г. По истечении указанного срока сведения об объектах недвижимости, которые носят временный характер, исключаются из Единого государственного реестра недвижимости (ЕГРН). Образование новых объектов недвижимости из объектов недвижимости, внесенных в данный реестр, сведения о котором носят временный характер, не допускается и т. д.

Необходимость ввести специальные процедуры «укрепления» прав на земельные участки и иные объекты недвижимости вызвана и практическими нуждами, и специфическими задачами правовой системы, в том числе особенностями вещных прав и их защиты. Помимо ст. 131 ГК РФ, предусматривающей государственную регистрацию таких прав, позднее появилась и норма ст. 8.1 ГК РФ, раскрывающая ряд важных положений относительно данного акта. Некоторые нормы, сопровождающие данные процедуры, изложены и в подзаконных актах235.

Отдельные особенности применения норм о государственной регистрации объектов недвижимости раскрыты в обобщениях судебной практики236.

В целях оптимизации текста далее тезисно выделим ключевые аспекты системы государственной регистрации прав на земельные участки. При этом в основу изложения могут быть положены определенные начала (принципы) таких процедур, сложившиеся исторически, в том числе принципы законности и публичности записей о правах, действительности, достоверности и старшинства прав237. Вероятно, можно говорить и о формировании общих принципов отечественного правового режима недвижимости, включающих принцип «внесения», «достоверности» и безусловности»238.

Во-первых, общая цель государственной регистрации прав согласно ФЗ от 13 мая 2015 г. № 218-ФЗ «О государственной регистрации недвижимости» (далее — ФЗ о госрегистрации) в его п. 3 ст. 1 определена так: государственная регистрация прав на недвижимое имущество — юридический акт признания и подтверждения возникновения, изменения, перехода, прекращения права определенного лица на недвижимое имущество или ограничения такого права и обременения недвижимого имущества. Она осуществляется посредством внесения в ЕГРН записи о праве на недвижимое имущество.

Ранее законодательство предусматривало запись и регистрацию как прав, так и сделок (это было отражено и в названии соответствующего закона), что вызывало споры о существе данной регистрации239. Государственной регистрации подлежат право собственности и другие вещные права на недвижимое имущество и сделки с ним в соответствии со ст. 130, 131, 132, 133.1 и 164 ГК РФ, а в случаях, установленных федеральным законом, государственной регистрации подлежат возникающие, в том числе на основании договора либо акта органа государственной власти, либо акта органа местного самоуправления, ограничения прав и обременения недвижимого имущества, в частности сервитут, ипотека, доверительное управление, аренда, наем жилого помещения (п. 6 ст. 1 ГК РФ).

Во-вторых, записям в ЕГРН дана особая безусловная сила, придающая устойчивость обладанию недвижимостью и ее обороту. Иначе говоря, всякие акты, договоры, действия, направленные на приобретение прав относительно недвижимости, вызывают эффект только после их государственной регистрации. Факт внесения (отражающий действия «начала внесения») и порождает право. Такая запись может быть оспорена лишь в судебном порядке. Правда, можно оспорить отдельные действия, которые не есть «запись», а представляют собой индивидуальные решения (например, о выдаче информации или об отказе в ее выдачи), см., например, ст. 53 ФЗ о госрегистрации240.

В-третьих, система регистрации прав на недвижимость основана на начале (принципе) гласности (публичности): сведения о государственной регистрации представлены публично. В соответствии со ст. 62 ФЗ о госрегистрации недвижимости сведения, содержащиеся в Едином реестре, за исключением сведений, доступ к которым ограничен федеральным законом, предоставляются органом регистрации прав по запросам любых лиц, в том числе посредством использования информационно-­телекоммуникационных сетей общего пользования, в том числе сети «Интернет», включая единый портал (особый порядок запросов и получения сведений установлен для отдельных случаев). Информация о государственной регистрации прав по общему правилу не является служебной или коммерческой тайной правообладателей и участников сделок. Однако это правило действует с учетом ряда ограничений241. Общий смысл ограничений в том, что третьим лицам выписки из ЕГРН выдаются без информации о собственнике объекта недвижимости.

В-четвертых, предусмотрена более жесткая унификация процесса регистрационных процедур, тесно увязывающая государственный кадастровый учет объектов недвижимости и государственную регистрацию прав на такие объекты. Это достигается тем, что определено единство органа, осуществляющего государственный кадастровый учет и государственную регистрацию прав (ст. 3), хотя данный орган может иметь свои подразделения и учреждения (территориальные органы).

Закон о государственной регистрации предусматривает, что каждый объект недвижимости, сведения о котором внесены в ЕГРН, имеет неизменяемый, не повторяющийся во времени и на территории РФ кадастровый номер, присваиваемый органом регистрации прав. Каждая запись о праве на объект недвижимости, сведения о котором внесены в ЕГРН, об ограничении права или обременении объекта недвижимости идентифицируется неизменяемым, не повторяющимся во времени и на территории Российской Федерации номером регистрации (ст. 5).

В целях единства регистрационной системы и действий, ее сопровождающих, предусмотрено ведение реестра прав на недвижимость (ст. 9), в который вносятся сведения о правах, об ограничениях прав и обременениях объектов недвижимости, о сделках с объектами недвижимости, если такие сделки подлежат государственной регистрации в соответствии с федеральным законом, а также дополнительные сведения, внесение которых в реестр прав на недвижимость не влечет за собой переход, прекращение, ограничения прав и обременение объектов недвижимости. В том числе в него вносятся данные о виде вещного права, номере регистрации и дата государственной регистрации права, сведения о правообладателе, записи о предыдущих правообладателях, сведения об основании возникновения, изменения, перехода и прекращения права на объект недвижимости, вид зарегистрированного ограничения права или обременения объекта недвижимости, номер регистрации и дата государственной регистрации таких ограничения или обременения, сведения о лицах, в пользу которых установлены ограничения права или обременения объекта недвижимости и т. д.

Вопросам увязки государственного кадастрового учета и государственной регистрации прав посвящена целая глава (гл. 3), излагающая основания государственного учета и регистрации, требования к представляемым документам, порядок межведомственного взаимодействия и т. д.

В-пятых, предусмотрена глава (гл. 6), посвященная особенностям регистрации отдельных объектов недвижимости. В том числе и об особенностях осуществления государственного кадастрового учета и государственной регистрации прав при образовании объекта недвижимости, включая земельные участки (ст. 41). В частности, установлено, что в случае образования двух и более земельных участков в результате раздела земельного участка, перераспределения земельных участков государственный кадастровый учет и государственная регистрация прав осуществляются одновременно в отношении всех образуемых земельных участков. Снятие с государственного кадастрового учета и государственная регистрация прекращения прав на исходные объекты недвижимости осуществляются одновременно с государственным кадастровым учетом и государственной регистрацией прав на все объекты недвижимости, образованные из таких объектов недвижимости. Учет измененных земельных участков в результате выдела доли в натуре в счет доли в праве общей собственности или раздела земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, а также в результате раздела земельного участка, предоставленного некоммерческой организации, созданной гражданами, для ведения садоводства, огородничества, дачного хозяйства, в результате которых такие земельные участки сохраняются в измененных границах, осуществляется одновременно с государственным кадастровым учетом и государственной регистрацией прав на земельные участки, образованные из указанных земельных участков. В п. 8 этой статьи названы и основания для осуществления государственного кадастрового учета и государственной регистрации прав на образуемые объекты.

Определены также особенности государственного кадастрового учета при уточнении границ (ст. 43), особенности государственной регистрации права на земельную долю, земельные участки из земель сельскохозяйственного назначения (ст. 47).

В-шестых, осуществление государственного кадастрового учета и государственной регистрации прав удостоверяются выпиской из ЕГРН, форма выписки, состав сведений, включаемых в нее, а также требования к ее формату в электронной форме определяются ст. 62. Проведенная государственная регистрация договоров и иных сделок удостоверяется посредством совершения специальной регистрационной надписи на документе, выражающем содержание сделки. Специальная регистрационная надпись на документе, выражающем содержание сделки и представленном в форме электронного документа, подписывается усиленной квалифицированной электронной подписью государственного регистратора прав. Форма такой надписи, состав включаемых в нее сведений и требования к ее заполнению, а также требования к формату специальной регистрационной надписи в электронной форме устанавливаются органом нормативно-­правового регулирования (ст. 28).

В целом же порядок представления сведений из ЕГРН определяется гл. 8 данного закона.

В-седьмых, столь строгая система регистрации прав, когда именно запись в ЕГРН и порождает право, потребовала введения и особой ответственности регистрирующего органа. В соответствии со ст. 66 орган регистрации прав несет ответственность за ненадлежащее исполнение полномочий, в том числе за несоответствие осуществления государственного кадастрового учета и (или) государственной регистрации прав требованиям законодательства, за утрату или искажение сведений, содержащихся в ЕГРН, за полноту и достоверность предоставляемых сведений, содержащихся в нем, за незаконный отказ в осуществлении государственного кадастрового учета и (или) государственной регистрации прав, установленный решением суда, вступившим в законную силу, за уклонение от осуществления государственного кадастрового учета и (или) государственной регистрации прав и т. д.

При этом убытки, причиненные лицу в результате ненадлежащего исполнения органом регистрации прав полномочий, установленных законом, возмещаются в полном объеме за счет казны Российской Федерации. Персональную ответственность несет и конкретный государственный регистратор (ст. 68).

В ст. 68 ФЗ о государственной регистрации прав на недвижимое имущество предусмотрена компенсация «за утрату прав», зарегистрированных в ЕГРП. Правда, это правило распространяется лишь на физических лиц, являющихся собственниками единственного пригодного для постоянного проживания помещения, граждан-­добросовестных приобретателей, у которых истребовано единственное пригодное для постоянного проживания жилое помещение.

Такая компенсация выплачивается на основании вступившего в законную силу судебного акта по иску добросовестного приобретателя к Российской Федерации о выплате данной компенсации. Соответствующий судебный акт принимается в случае, если по не зависящим от добросовестного приобретателя причинам в соответствии с вступившим в законную силу судебным актом о возмещении ему убытков, возникших в связи с истребованием от него жилого помещения, взыскание по исполнительному документу произведено частично или не производилось в течение шести месяцев со дня предъявления этого документа к исполнению. Размер компенсации, предусмотренной настоящей статьей, определяется судом исходя из суммы, составляющей реальный ущерб, либо, если соответствующее требование заявлено добросовестным приобретателем, в размере кадастровой стоимости жилого помещения, действующей на дату вступления в силу судебного акта.

Уже краткое изложение общих положений о государственной регистрации прав на недвижимое имущество свидетельствует о создании надежной нормативно-­правовой основы системы фиксации и подтверждения прав на такие объекты.

Разумеется, в этом отразилась и накопленная практика правоприменения. Так, суды признавали правомерным отказ в государственной регистрации, если заявитель не представил правоустанавливающих документов; при этом регистрация права собственности на объекты недвижимости возможна лишь в том случае, если лицо, передавшее объект заявителю, само зарегистрировало его в Едином государственном 
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