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ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Совета при Президенте Российской Федерации

по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства

по проекту федерального закона № 47538-6/51 «О внесении изменений
 в часть первую Гражданского кодекса Российской Федерации»

Проект федерального закона № 47538-6/51 «О внесении изменений в часть первую Гражданского кодекса Российской Федерации» (далее – новый Проект № 47538-6/51) направлен на экспертизу в Совет при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет) Комитетом Государственной Думы по государственному строительству и законодательству (письмо от 6 октября 2021 г. № 3.1-6/1191).

Новый Проект № 47538-6/51 выполнен на базе подготовленной рабочей группой Совета версии текста проекта федерального закона № 47538-6/5 «О внесении изменений в часть первую Гражданского кодекса Российской Федерации» (далее – Проект № 47538-6/5), которая была опубликована для общественного обсуждения после рассмотрения на заседании Совета 6 декабря 2019 г.
В процессе всестороннего обсуждения Проекта № 47538-6/5 было выражено множество предложений по его доработке, а также высказан ряд замечаний и сомнений относительно способов реализации тех или иных принципиальных положений Проекта. С учетом объемности и значимости предлагаемых изменений заслуживает внимания подход, в соответствии с которым допустимо последовательное рассмотрение Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации частей изначального Проекта № 47538-6/5, разработанного Советом.
В соответствии с этим подходом в новом Проекте № 47538-6/51 предлагается выделить правовое регулирование режима недвижимых вещей в отдельную главу 61 (статьи 141.2 – 141.4 Гражданского кодекса Российской Федерации, далее – ГК РФ), скорректировать статьи 225, 271, 290 ГК РФ, а также дополнить ГК РФ главой 17.1, посвященной регулированию права собственности и других вещных прав на здания, сооружения, объекты незавершенного строительства, помещения и машино-места.
Уточнение правового регулирования отношений по владению, пользованию и распоряжению зданиями, сооружениями, объектами незавершенного строительства, помещениями, машино-местами заслуживает поддержки. Отсутствие в действующем ГК РФ общих положений о жилых и нежилых помещениях, о правовом режиме машино-мест создает на практике неопределенность и противоречия, в том числе вызывающие вынужденную необходимость частичного применения норм ЖК РФ о жилых помещениях по аналогии к нежилым помещениям и машино-местам (см. пункт 41 Постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 23 июня 2015 года  № 25 «О применении судами некоторых положений раздела I части первой Гражданского кодекса Российской Федерации»).

Допуская возможность поэтапного совершенствования вещного права, Совет, тем не менее, считает необходимым отметить следующие важные обстоятельства.
1. В первую очередь стоит обратить внимание на затруднительность обособленного рассмотрения положений Проекта о недвижимых вещах и о праве собственности на недвижимые вещи без понимания того, в какие сроки состоится совершенствование статей 130 – 133.1 ГК РФ об объектах гражданских прав, будут сформированы общие положения о вещных правах (статьи 221 – 225 ГК РФ в редакции Проекта № 47538-6/5), появятся новые виды ограниченных вещных прав (подраздел 4 ГК РФ в редакции Проекта № 47538-6/5), а также без заложенных в Проекте перспектив принятия перечисленных положений.

Также новый Проект № 475386-51 не содержит правового регулирования режима земельных участков, являющихся основными объектами недвижимости. Между тем их правовой режим предопределяет правовой режим других недвижимых вещей. 
Не определены в Проекте и особенности таких специфических объектов, как машино-места и объекты незавершенного строительства, которые, тем не менее, являются предметом регулирования новой главы 17.1.
Очевидно, что без перечисленных положений регулирование оборота недвижимых вещей не будет завершенным. В этой связи Совет считает необходимым указать на необходимость завершения начатой реформы вещного права и скорейшей доработки ее оставшихся частей.
2. В представленном виде новый Проект № 47538-6/51 называет здания, сооружения, помещения недвижимыми вещами (статьи 141.2, 141.3 ГК РФ в редакции Проекта), что оставляет открытым вопрос о том, предлагается ли при дальнейшем развитии гражданского законодательства придерживаться концепции единого объекта недвижимости. 
Идея объединения принадлежащих одному лицу земельного участка и зданий, сооружений, расположенных на нем, в единый объект недвижимости не была отражена в ГК РФ изначально, не была она реализована и в принятом в 2012 году в первом чтении проекте федерального закона 
№ 47538-6 «О внесении изменений в части первую, вторую, третью и четвертую Гражданского кодекса Российской Федерации, а также в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (был подготовлен Советом и внесен в Государственную Думу Президентом Российской Федерации). Эта идея была предложена в рамках Проекта № 47538-6/5. 
С одной стороны, целью этой концепции является упрощение совместного оборота земельного участка и расположенного на нем здания или сооружения, если они принадлежат одному лицу. Также конструкция единого объекта недвижимости могла бы способствовать достижению целей законодательства «о дачной амнистии», «гаражной амнистии» и т.п. путем признания единого права собственности на земельный участок и возведенные на нем здания и сооружения при наличии правоустанавливающих документов на земельный участок и документов, позволяющих осуществить кадастровый учет соответствующего здания или сооружения.
С другой стороны, несмотря на то, что концепция единого объекта недвижимости имеет достаточно ограниченную сферу применения (например, она не распространяется на помещения, не препятствует возведению зданий и сооружений на чужих земельных участках), ее реализация потребовала бы внесения значительных изменений в сопутствующее законодательство: Земельный кодекс Российской Федерации, Градостроительный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон «О государственной регистрации недвижимости» и т.д. Очевидно также, что преследуемое концепцией соединение земельного участка и расположенного на нем здания в один объект гражданских прав потребует пересмотра положений налогового законодательства и бюджетного законодательства, традиционно различающих не только режим налогообложения земельных участков и объектов недвижимости, но и уровни бюджетов, получающих соответствующие доходы от этого налогообложения.
В проектируемой статье 287.1 ГК РФ указывается, что право собственности на созданное здание, сооружение, объект незавершенного строительства, помещение, машино-место возникает у собственника земельного участка, на котором расположены указанные объекты, если Кодексом, другим законом или договором не предусмотрено иное. Право собственности на созданное здание, сооружение, объект незавершенного строительства, помещение, машино-место возникает у лица, которому находящийся в государственной или муниципальной собственности земельный участок предоставлен для создания соответствующей недвижимой вещи, если Кодексом, другим законом или договором не предусмотрено иное.
Из цитированных положений Проекта следует, что юридическая судьба земельного участка и судьба здания, сооружения или объекта незавершенного строительства по общему правилу не могут быть разными, хотя эти объекты и не превращаются в единый объект в результате действия норм Проекта. Для случаев сооружения недвижимости на публичных землях сохраняется прежнее регулирование. 
С утилитарной точки зрения принадлежность одному и тому же лицу права собственности и на земельный участок, и на расположенное на нем сооружение, а также невозможность раздельного оборота участка и сооружения дают почти тот же правовой эффект, что и концепция единого объекта недвижимости. Вместе с тем даже реализация этого промежуточного подхода в Проекте является не совсем полной. С учетом того, что вступление в силу положений Проекта предполагается с 1 февраля 2022 года, следует предположить, что приведенные правила будут применяться только к объектам, созданным после введения Проекта в действие. Вместе с тем Проект не содержит переходных положений, которые предусматривали бы принадлежность одному и тому же лицу права собственности на земельный участок и права собственности на здание, сооружение или объект незавершенного строительства в других ситуациях. 
Таким образом, с целью поступательного воплощения в жизнь концепции единого объекта следует продумать необходимость включения в Проект переходных положений, позволяющих четко определить судьбу ранее возведенных сооружений, а также поставить перед законодателем вопрос о необходимости разработки изменений публичного законодательства, которые корреспондировали бы новому гражданско-правовому регулированию и содержали бы в себе стимулы, подталкивающие субъектов гражданского права к оформлению прав на единые объекты недвижимости (включая налоговые стимулы).

Кроме того, ряд предложений нового Проекта № 47538-6/51 нуждается в дополнительном обосновании и корректировке.

1. В новом Проекте № 47538-6/51 предлагается выделить в отдельную главу правила о таких недвижимых вещах (объектах гражданских прав), как здания, сооружения и помещения. При этом проектируемая глава 6.1 ГК РФ называется «Недвижимые вещи». Однако нормы о предприятии (статья 132 ГК РФ), о едином недвижимом комплексе (статья 133.1 ГК РФ), а также о машино-местах и объектах незавершенного строительства (определяются или упоминаются в статье 130 ГК РФ) остаются в главе 6 ГК РФ «Общие положения». 
Представляется, что выделение отдельной главы о недвижимых вещах обосновано в случае определения в ней особенностей правового режима не только зданий, сооружений и помещений, но в первую очередь земельных участков, которые в любом случае можно считать основным объектом недвижимости, а также линейных объектов (упоминаются в проектируемой новой главе 6.1 ГК РФ, но не определены в ней), машино-мест, объектов незавершенного строительства и т.д. 
2. В статьях нового Проекта 47538-6/51 не содержится указание на то, что недвижимые вещи и права на них возникают с момента их государственной регистрации (статьи 141.5, 297 ГК РФ в редакции Проекта № 47538-6/5). В статье 141.2 ГК РФ в редакции нового Проекта № 47538-6/51 устанавливается, что здания и сооружения создаются в результате строительства, а в статье 287.1 ГК РФ в редакции нового Проекта 47538-6/51 указывается, что право собственности на созданное здание, сооружение, объект незавершенного строительства, помещение, машино-место возникает у собственника земельного участка, на котором расположены указанные объекты, если настоящим Кодексом, другим законом или договором не предусмотрено иное. 
С учетом того, что принцип возникновения вещных прав на недвижимое имущество в силу их государственной регистрации не подвергается сомнению (статьи 9.1, 131 ГК РФ, внесение изменений в которые в Проекте не предполагается), представляется уместным акцентировать внимание на принципе внесения. Это необходимо для того, чтобы избежать на практике двойственного толкования положений ГК РФ, в том числе такого толкования, в силу которого для возникновения права собственности на здание или сооружение достаточно одного лишь факта его создания.
3. В пункте 1 проектируемой статьи 141.4 ГК РФ «Особенности образования недвижимых вещей» предлагается закрепить, что законом могут быть установлены запреты или ограничения на образование отдельных видов недвижимых вещей либо условия, при соблюдении которых допускается образование таких недвижимых вещей.
Однако правила о запретах и ограничениях для образования отдельных видов недвижимости (например, ограничение этажности зданий и т.п.) не могут выступать в качестве основы гражданско-правового регулирования особенностей образования недвижимых вещей, так как эти правила относятся к их публично-правовому режиму. Проектируемое положение является излишним с учетом того, что в статье 209 ГК РФ уже установлено, что собственник вправе по своему усмотрению совершать в отношении принадлежащего ему имущества любые действия, не противоречащие закону.  

Особенности образования недвижимых вещей во многом обусловлены физическими характеристиками и назначением самой недвижимой вещи, а также ее публично-правовым режимом, поэтому формулирование в ГК РФ универсальных правил для создания (образования) всех недвижимых вещей весьма затруднительно. В связи с этим наименование статьи может потребовать корректировки.
4. Пункты 3, 4, 5 проектируемой статьи 141.4 ГК РФ устанавливают разные последствия изменения недвижимых вещей для действия обременений – в пункте 3 статьи 141.4 ГК РФ предлагается установить, что обременения сохраняются, что соответствует правовой природе этих отношений, например, положениям статьи 345 ГК РФ о сохранении залога при изменении объекта залога. 
Но в пункте 4 статьи 141.5 ГК РФ предлагается установить, что образование недвижимых вещей из недвижимой вещи, обремененной правами третьих лиц, допускается при наличии согласия указанных лиц. Это правило может вступить в противоречие с природой права собственности как наиболее полного вещного права и свободой собственника совершать со своей вещью любые действия, не нарушающие права и законные интересы иных лиц (статья 209 ГК РФ). Поскольку при изменении вещи обременения сохраняются, то права лиц, в пользу которых установлены обременения, не нарушаются, и, следовательно, их согласие или несогласие с образованием новой вещи может учитываться только в обязательственных отношениях между собственником и лицом, в пользу которого установлены обременения, но не может влиять на свободу собственника изменять объект своего права собственности.
В пункте 5 статьи 141.5 ГК РФ устанавливается, что при объединении недвижимой вещи, обремененной залогом, с иной недвижимой вещью, не обремененной залогом, согласие залогодержателя не требуется. В указанном случае применяются правила, установленные пунктами 3 и 6 статьи 345 ГК РФ. Вместе с тем статья 345 ГК РФ не разделяет последствия разделения, выделения или объединения вещей для целей сохранения залога на измененный объект. В данном случае будет действовать общее правило о том, что залог сохраняется, что не исключает возможности установления иного в договоре залога и применения залогодержателем способов защиты, предусмотренных пунктами 3 и 6 статьи 345 ГК РФ.
5. В статье 225 ГК РФ в редакции нового Проекта № 47538-6/51 предлагается установить специальный срок для возможности признания права муниципальной и государственной собственности на бесхозяйные линейные объекты (три месяца). 
Вместе с тем неясно, какие особенности линейных объектов являются основанием для установления для них такого специального правового регулирования. В настоящее время право публичной собственности на бесхозяйные недвижимые вещи возникает на основании судебного акта по истечении одного года со дня постановки бесхозяйной недвижимой вещи на учет, что дает собственнику недвижимой вещи достаточную возможность узнать о факте ее постановки на учет и заявить о своих правах.
                                                           х  х  х
Вывод: проект федерального закона № 47538-6/51 «О внесении изменений в часть первую Гражданского кодекса Российской Федерации» может быть поддержан с учетом указанных замечаний.
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