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Комментарий к Земельному кодексу

Предисловие

В конце октября 2001 г. принят и вступил в силу Земельный кодекс Российской Федерации - закон, который общество ожидало почти десять лет. Многочисленные и разрозненные нормы земельного законодательства теперь кодифицированы в одном акте.

Новый Земельный кодекс РФ отличается в первую очередь выраженной тенденцией к упорядочению, унификации земельных отношений. Вместе с тем важно учитывать, что Кодекс, будучи во многом "компромиссным" законом (достаточно вспомнить политические споры по каждому из представлявшихся на рассмотрение Государственной Думы проектов), несет на себе печать юридической и юридико-технической непроработанности. Так, при наличии достаточно громоздких статей многие нормы кажутся "недописанными", нередки внутренние противоречия между положениями отдельных статей Кодекса.

Вернуться в каталог бесплатных учебников
Профессиональный рерайт дипломов и других текстов
Уникальная подборка информации для самообразования топ-менеджеров
Начните бизнес в Интернете с сайта-визитки
Дистанционные курсы по созданию сайтов
Еще одна особенность Кодекса - его построение на основе приоритета норм земельного законодательства в регулировании любых отношений, в которых в качестве объекта выступает земля. В этой связи Кодекс часто вторгается в сферу регулирования других отраслей законодательства, в первую очередь гражданского и гражданского процессуального.

Отмеченные обстоятельства уже сейчас препятствуют непосредственной реализации норм Кодекса и приводят, во-первых, к необходимости издания подзаконных правовых актов (даже когда прямо их издание в Кодексе не предусмотрено), конкретизирующих те или иные его положения, и, во-вторых, к конкуренции норм различных отраслей законодательства при регулировании земельных отношений.

Безусловно, для того чтобы увидеть "жизненный" потенциал закона, необходимо какое-то время для адаптации последнего в общей системе законодательства. Вместе с тем некоторые последствия можно прогнозировать уже сегодня, не дожидаясь судебной практики.

24 июля 2002 г. принят первый закон в развитие Земельного кодекса РФ - Федеральный закон "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения", который призван обеспечить реализацию конституционных норм о частной собственности на землю, а также упорядочить отношения в сфере государственного управления земельными ресурсами, и в первую очередь в части распоряжения землями приоритетных категорий, которыми являются земли сельскохозяйственного назначения. Принятие данного Закона поставило точку в многолетнем политическом споре по вопросу совершения сделок с сельскохозяйственными землями, который имел и имеет до сих пор широкий общественный резонанс. Закон установил достаточно жесткие условия владения, пользования и распоряжения этими землями, в частности определил юридический статус и возможные способы использования земельных долей.

Предлагаемый читателям постатейный комментарий к Земельному кодексу Российской Федерации, главе 17 Гражданского кодекса Российской Федерации и Федеральному закону "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения" написан коллективом высококвалифицированных юристов, которые представляют различные сферы: научную, правоприменительную, сферу управления земельными ресурсами. Это предопределяет подход, избранный большинством авторов и сочетающий в себе анализ каждой комментируемой нормы с прогнозом путей ее практического применения. Такой подход позволяет, на наш взгляд, наиболее широко охватить круг проблем правового регулирования земельных отношений на современном этапе развития российского законодательства.

Авторы искренне надеются, что настоящее издание будет полезно широкому кругу читателей, как уже знакомых с земельно-правовой тематикой, так и столкнувшихся с ней в силу необходимости разрешения конкретной ситуации.

Глава I. Общие положения

Статья 1. Основные принципы земельного законодательства

1. Включение в ст.1 Земельного кодекса РФ (далее - ЗК) принципов соответствующего законодательства - достаточно редкое явление в законодательной практике. До ЗК с провозглашения принципов начинался лишь ГК (ст.1 "Основные начала гражданского законодательства"). Применение данного законодательного приема в ЗК имеет целью усилить значимость земельных отношений, показать их исключительность в ряду отношений, регулируемых в смежных с земельным законодательством отраслях.

Следует заметить, что в комментируемой статье некоторые принципы носят достаточно декларативный характер (пп.1, 3, 10 п.1), поскольку не предусматривается их прямая реализация в нормах земельного законодательства, либо такая реализация лишь номинальна (см., например, пп.3 п.1).

2. Первый принцип в комментируемой статье представляет собой попытку трактовки в федеральном законе конституционного принципа использования и охраны земли как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (ч.1 ст.9 Конституции РФ). При этом содержание данного принципа раскрывается посредством комплексного рассмотрения земли в качестве:

1) природного объекта - объекта охраны;

2) природного ресурса - средства производства и основы хозяйственной деятельности;

3) недвижимого имущества - объекта гражданских прав.

Комплексный подход к представлениям о земле, провозглашенный в качестве принципа земельного законодательства, - дань современной юридической науке, исходящей именно из такого взгляда на земельные ресурсы. Практической ценности рассматриваемый принцип не имеет.

3. Приоритет охраны земли как природного объекта и природного ресурса над использованием ее как недвижимого имущества в качестве второго принципа земельного законодательства нашел свое отражение, в частности, в том, что гл.II ЗК посвящена отношениям в области охраны земель (см. комментарий к гл.II ЗК). Такой явный приоритет охранных норм - нововведение ЗК.

Земельные отношения, как и любые другие отношения по поводу природных ресурсов, делятся на две основные группы: отношения по использованию и отношения по охране. Приоритет охраны природных ресурсов основывается на их ограниченности в пространстве, невосполнимости, часто невозможности их восстановления при нерациональном использовании. Поэтому государство в безусловном порядке проводит протекционистскую политику в отношении земель, направленную на обеспечение такого положения, когда хозяйственное использование земли в наименьшей степени подвергает изменениям ее природные свойства (п.1 ст.12 ЗК), а также на выделение ценных и особо охраняемых земель и их исключение из хозяйственного оборота (см., например, ст.94 ЗК). Как следствие, использование земель всегда должно быть вторичным и осуществляться после выполнения мероприятий по охране земель (или, по крайней мере, одновременно с ними). Такая превентивная мера позволит если не избежать, то хотя бы существенно снизить случаи деградации и иного ухудшения состояния земель.

Провозглашая принцип охраны земель, ЗК не определяет понятие такой охраны. Из норм, посвященных охране земель, можно судить лишь о ее содержании (ст.13 ЗК).

Охрана земель обеспечивается ее регламентацией не только в ЗК, но и в иных федеральных законах и нормативных правовых актах (см. комментарий к гл.II ЗК).

4. Приоритет охраны жизни и здоровья человека при осуществлении деятельности по использованию и охране земель отражает в земельном законодательстве конституционные принципы охраны и защиты жизни и здоровья людей (ст.7, 41, 42, 55, 74 Конституции РФ).

Содержание данного принципа земельного законодательства выражается в обязывании принимать такие решения и осуществлять такие виды деятельности, касающиеся использования и охраны земель, которые позволили бы:

- обеспечить сохранение жизни человека;

- предотвратить вредное воздействие на здоровье человека.

Комментируемый принцип тесно связан с принципом приоритета охраны земель, поскольку часто именно ухудшение состояния земель влечет за собой причинение вреда здоровью человека, а в крайних случаях (например, при опасном заражении земель) - и угрозу его жизни.

Как уже отмечалось, реализация указанного принципа обеспечивается рядом законодательных и иных нормативных правовых актов, в частности Законом об охране окружающей природной среды, Федеральными законами от 09.01.96 N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения"*(1), от 19.07.97 N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами"*(2)
Необходимо отметить, что закон предусматривает обязательность реализации данного принципа вне зависимости от величины затрат, которые понадобится произвести для такой реализации.

5. Принцип участия граждан и общественных организаций (объединений) в решении вопросов, касающихся их прав на землю, непосредственно причисляет население к участникам отношений в области управления земельными ресурсами.

Комментируемый принцип адресован как гражданам Российской Федерации (общественным организациям), наделяя их правом принимать участие в подготовке решений, которые могут прямо или косвенно повлиять на их права и охраняемые законом интересы в отношении принадлежащих им земельных участков, так и органам государственной власти и органам местного самоуправления, обязывая последних не просто допускать население к подготовке таких решений, но и обеспечивать возможность его участия в этой подготовке.

Наиболее ярким примером реализации данного принципа в ЗК является установление для населения гарантий участия в подготовке и принятии решений при осуществлении выбора земельных участков для строительства (п.3 ст.31 ЗК).

6. Принцип единства судьбы земельных участков и прочно связанных с ними объектов является очень важным нововведением ЗК, по сути, превращающим земельные участки и расположенные на них объекты недвижимости в имущественный комплекс.

Следует отметить, что гражданское законодательство, в предмет регулирования которого в данном случае ЗК, несомненно, вторгается, достаточно осторожно подходит к вопросу регламентации юридической связи земельного участка с находящимися на нем объектами недвижимости (см., например, п.3, 4 ст.340 ГК).

ЗК фактически объединил земельный участок и все, что прочно с ним связано, в одну сложную вещь с жесткой связью входящих в нее частей, установив, что в таком качестве они и должны впредь вовлекаться в оборот. При этом в ст.35 ЗК применение комментируемого принципа несколько сужается. Так, п.4 названной статьи устанавливает, что "правило следования", изложенное в рассматриваемом принципе, применяется только в случаях, когда и земельный участок, и расположенные на нем объекты недвижимости принадлежат на праве собственности одному лицу или нескольким лицам (см. комментарий к ст.35 ЗК).

7. Понятие "особо ценные земли", содержащееся в пп.6 п.1 ст.1 ЗК, использовано в законодательстве не случайно. Им подчеркивается, что большую ценность имеют любые земли, поскольку все они в соответствии со ст.9 Конституции РФ используются и охраняются как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. Именно поэтому в содержании комментируемого принципа указано, что выделение особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий не должно толковаться как отрицание или умаление значения других категорий земель.

Однако отнесение земель к особо ценным и особо охраняемым территориям, как следует из содержания самого комментируемого принципа, не всегда совпадает с отнесением земельных участков к определенным категориям земель. Например, согласно комментируемому принципу, к особо ценным землям лесного фонда относятся только те земли, которые заняты лесами первой группы. Следовательно, к ним не относятся земли, занятые лесами второй и третьей групп.

Основным показателем приоритета сохранения особо ценных земель являются запрет или ограничение их изъятия для иных целей (например, для нужд обороны). Но это не отрицает необходимость проведения других мероприятий по сохранению особо ценных земель, например повышения плодородия почв.

Принцип приоритета сохранения указанных земель реализуется в различных статьях как самого ЗК, так и других законов. Например, в соответствии со ст.88 ЗК особо ценные продуктивные сельскохозяйственные угодья организациям горнодобывающей и нефтегазовой промышленности предоставляются только после отработки других сельскохозяйственных угодий, расположенных в границах горного отвода. Согласно ст.15 Закона о садоводческих объединениях на территории муниципальных образований могут выделяться особо охраняемые природные территории и особо ценные сельскохозяйственные угодья, на которых садовые, огородные и дачные земельные участки не предоставляются.

Некоторая конкретизация состава особо ценных земель содержится и в самом пп.6 п.1 ст.1 ЗК. Такие земли могут относиться к различным категориям земель.

Подпункт 6 п.1 ст.1 ЗК не содержит закрытого перечня особо ценных земель. Из содержания комментируемого принципа следует, что в качестве особо ценных рассматриваются, например, земли сельскохозяйственного назначения. Состав особо ценных земель сельскохозяйственного назначения конкретизирован ст.79 ЗК, относящей к особо продуктивным сельскохозяйственным угодьям сельскохозяйственные угодья опытно-производственных подразделений научно-исследовательских организаций и учебно-опытных подразделений образовательных учреждений высшего профессионального образования, сельскохозяйственные угодья, кадастровая стоимость которых существенно превышает среднерайонный уровень.

Приоритет сохранения имеют также любые земли, отнесенные к землям особо охраняемых территорий и объектов, что следует из самого наименования данной категории земель. Их состав определяется в соответствии со ст.94 ЗК. Однако в указанной категории земель ст.100 ЗК выделяет еще более ценные, относя к ним земли, в пределах которых имеются природные объекты и объекты культурного наследия, представляющие особую научную и историко-культурную ценность (типичные или редкие ландшафты, культурные ландшафты, сообщества растительных, животных организмов, редкие геологические образования, земельные участки, предназначенные для осуществления деятельности научно-исследовательских организаций). По смыслу различных норм ЗК в категории особо ценных земель земли особо охраняемых территорий и объектов имеют приоритет в сохранении над другими земельными участками данной категории земель.

Подпункт 6 п.1 ст.1 ЗК допускает также наличие других особо ценных земель помимо прямо указанных в нем. К ним, по смыслу положений ст.85 ЗК, могут относиться, например, зоны специального назначения, входящие в состав земель поселений. Ряд положений ВК (ст.111, 118, 119 и т.д.) допускает, что особо ценные земли могут быть и на землях водного фонда.

В качестве особо ценных земель ЗК не рассматривает земли промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земли для обеспечения космической деятельности, земли обороны, безопасности и земли иного специального назначения, а также земли запаса.

8. Введение ЗК принципа платности использования земли (пп.7 п.1 ст.1) поможет избежать неэффективного использования земельных ресурсов, снизит их недооценку. Данный принцип получил развитие в ст.65 ЗК, согласно которой формами платы за использование земли являются земельный налог (до введения в действие налога на недвижимость) и арендная плата.

Комментируемый принцип, в отличие от ст.65 ЗК, допускает установление случаев исключения платы за пользование землей. Это может быть сделано как федеральными законами, так и законами субъектов РФ. Поскольку норма-принцип ЗК имеет приоритетное значение перед другими нормами и актами земельного законодательства, включая ст.65 ЗК, действие законов, принятых до введения в действие ЗК и освобождающих от платы за землю различные категории плательщиков (национальные парки, научные организации, учреждения образования и здравоохранения, государственные и муниципальные учреждения социального обслуживания, участников Великой Отечественной войны и т.д.), сохраняется.

Следует отметить, что положения о плате за землю содержатся также в законах о бюджете на соответствующий год.

9. Закрепление деления земель по целевому назначению (пп.8 п.1 ст.1 ЗК) традиционно для законодательства РФ. Такое деление закреплялось и ЗК РСФСР 1991 г. В связи с этим выделено несколько частей земельного фонда, каждая из которых характеризуется особым правовым режимом использования. Такие части земельного фонда именуются категориями земель.

Состав земель в Российской Федерации, подразделяемый на категории, установлен ст.7 ЗК. Характеристике категорий земель, содержащейся в гл.XIV-XVIII ЗК, уделено около четверти объема текста всего ЗК (см. комментарий к указанным положениям).

10. В соответствии с пп.9 п.1 ст.1 ЗК разграничение собственности на землю между Российской Федерацией, ее субъектами и муниципальными образованиями должно производиться федеральными законами. Следовательно, указанное разграничение не может быть произведено законами субъектов РФ и актами органов местного самоуправления.

Вопросы собственности на землю рассматривались также Конституционным Судом РФ, который в Постановлении от 07.06.2000 N 10-П "По делу о проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации"*(3) установил, что Конституция РФ не предопределяет обязательной передачи природных ресурсов в собственность субъектов РФ и не предоставляет им полномочий по разграничению собственности на эти ресурсы.

Закон о разграничении государственной собственности на землю, устанавливающий правовые основы и порядок такого разграничения, введен в действие 21 января 2002 г., через шесть месяцев после его официального опубликования. Однако и до его принятия вступившие в силу федеральные законы отнесли различные земли (обороны, федерального железнодорожного транспорта и т.д.) к федеральной собственности и тем самым разграничили собственность на землю. Поэтому комментируемый принцип предусматривает, что разграничение государственной собственности на землю не должно производиться единственным федеральным законом.

Следует отметить, что указанный Закон устанавливает разграничение государственной собственности на землю не только между Российской Федерацией и ее субъектами. Его действие распространяется также на разграничение собственности на землю между государством и муниципальными образованиями. При этом муниципальная собственность рассматривается как часть государственной, что противоречит ст.9 Конституции РФ, в соответствии с которой муниципальная собственность на землю является самостоятельной формой собственности. К сожалению, формулировка наименования данного Закона воспроизведена и в комментируемом принципе.

11. С принципом деления земель на категории по целевому назначению тесно связан принцип дифференцированного подхода к установлению правового режима земель (пп.10 п.1 ст.1 ЗК), поскольку оба принципа раскрываются через характеристику такого режима.

Понятие "правовой режим земель", включающее в себя различные условия владения, пользования и распоряжения землей, имеет широкое содержание. Поскольку правовой режим устанавливается для любой категории земель, любого земельного участка, от него зависит практически все правовое регулирование земельных отношений, содержащееся как в ЗК, так и в других законах, включая установление основных принципов земельного законодательства. Комментарий к различным статьям ЗК может рассматриваться в качестве характеристики отдельных элементов правового режима земель.

Применительно к конкретным земельным участкам может идти речь об особенностях их правового режима. Поэтому законодательство максимально дифференцировало установление правового режима земель, закрепив, что при этом должны учитываться не только природные, социальные, экономические, но и иные факторы.

12. Наличие принципа, сформулированного в пп.11 п.1 ст.1 ЗК, свидетельствует о комплексном регулировании земельных отношений самим ЗК и иными актами земельного законодательства. Этим принципом подчеркивается, что ЗК принят во исполнение положений Конституции РФ, устанавливающей, что земля используется и охраняется в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (ст.9), и что владение, пользование и распоряжение землей осуществляется ее собственниками свободно, если это не наносит ущерба окружающей природной среде и не нарушает прав и законных интересов иных лиц (ст.36).

По сути, в комментируемом принципе сформулировано основное назначение всего земельного законодательства, главная цель государственного регулирования земельных отношений. Данный принцип реализуется практически во всех положениях ЗК, а также в ГК, содержащем положения о земле как о природном ресурсе и недвижимом имуществе, оборот которого допускается в той мере, в какой это установлено земельным законодательством. Поэтому есть все основания назвать в первую очередь именно его в перечислении принципов в ст.1 ЗК.

Из положений Конституции РФ и комментируемого принципа следует, что законодательство должно запрещать использовать земли нерационально или не по целевому назначению, устанавливать приоритет особо ценных земель, предусматривать меры по охране земель, предотвращению их загрязнения и повышению их плодородия, ограничивать оборот земельных участков, устанавливать различные меры ответственности за земельные правонарушения и т.п. Принцип сочетания интересов общества и законных интересов граждан направлен на предотвращение спекуляции землей, монопольной концентрации земельных ресурсов в частной собственности.

С рассматриваемым принципом связан предусмотренный комментируемой статьей принцип разграничения действия норм гражданского законодательства и норм земельного законодательства в части регулирования отношений по использованию земель. Следует отметить, что в предмет гражданского законодательства не входят отношения по использованию земель как природного ресурса. Такие отношения являются частью земельных отношений (см. комментарий к ст.3 ЗК). Следовательно, в части регулирования отношений по использованию земли разграничивать нормы земельного и гражданского законодательства не имеет смысла.

13. Включение в ст.1 ЗК принципа государственного регулирования приватизации земли направлено на предотвращение незаконного приобретения земельных участков из государственной или муниципальной собственности в частную.

К сожалению, государственное регулирование приватизации земли в Российской Федерации изначально осуществлялось не в соответствии с законами, а на основании указов Президента РФ - подзаконных актов. Закон о приватизации*(4), установив, что его действие не распространяется на приватизацию земли (ст.3), не прекратил их действия, в частности Указа от 22.07.94 N 1535 "Об Основных положениях государственной программы приватизации государственных и муниципальных предприятий в Российской Федерации после 1 июля 1994 года" (в ред. от 25.01.99)*(5), Указа от 16.05.97 N 485 "О гарантиях собственникам объектов недвижимости в приобретении в собственность земельных участков под этими объектами" (в ред. от 03.11.99)*(6) и др. Эти указы могут быть признаны утратившими силу Президентом РФ в связи с изданием соответствующих федеральных законов.

14. Согласно п.2 ст.1 ЗК федеральными законами могут быть установлены и другие принципы земельного законодательства, не противоречащие тем, которые установлены в ее п.1. В связи с этим необходимо отметить, что предусмотренная возможность свидетельствует о том, что непосредственно ЗК не урегулированы некоторые важные аспекты земельных отношений. Необходимость принятия иных федеральных законов предписана даже основными принципами земельного законодательства, содержащимися в комментируемой статье. Отсылочными положениями к иным федеральным законам изобилуют и другие статьи ЗК, что сужает непосредственное регулирование земельных отношений кодифицированным актом.

Некоторые федеральные законы, в той или иной мере направленные на регулирование земельных отношений, были приняты еще до ЗК, поскольку участники законодательного процесса (Государственная Дума, Федеральное Собрание, Президент РФ) имели разные взгляды на концепцию нового ЗК в целом, но находили компромисс по содержанию государственного регулирования отдельных аспектов земельных отношений: обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения, землеустройства и т.п. Данные законы устанавливают принципы земельного законодательства. Например, в ст.5 Закона о земельном кадастре сформулированы такие принципы, как непрерывность внесения в государственный земельный кадастр изменяющихся характеристик земельных участков, открытость сведений государственного земельного кадастра.

Статья 2. Земельное законодательство

1. Пункт 1 комментируемой статьи устанавливает состав и иерархию правовых актов земельного законодательства РФ. В соответствии с п."к" ст.72 Конституции РФ административное, административно-процессуальное, трудовое, семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды находятся в совместном ведении Российской Федерации и субъектов РФ.

ЗК, закрепив новое понятие земельного законодательства, воспринял в этом вопросе структуру гражданского законодательства, определенную ст.3 ГК.

В соответствии с п.1 комментируемой статьи под земельным законодательством понимаются лишь ЗК, федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы субъектов РФ.

2. Абзац 2 п.1 комментируемой статьи устанавливает правило, согласно которому нормы земельного права, содержащиеся в других федеральных законах, законах субъектов РФ, должны соответствовать ЗК. Таким образом, устанавливается приоритет ЗК по отношению к другим федеральным законам и законам субъектов РФ, содержащим нормы земельного права, в части указанных норм.

Нормы земельного права, помимо ЗК и законов, специально регулирующих вопросы земельного права, могут содержаться также в лесном, водном, природоохранном законодательстве, законодательстве о недрах и ином законодательстве.

3. Второстепенное положение по отношению к ЗК, федеральным законам занимают указы Президента РФ. Исходя из того, что абз.3 п.1 комментируемой статьи не ограничивает круг вопросов, по которым могут приниматься указы Президента РФ, следует сделать вывод, что указанные акты могут приниматься по всем вопросам, регулируемым земельным законодательством, однако при условии, что указы Президента РФ не будут противоречить ЗК и иным федеральным законам.

Нормы земельного права, содержащиеся в указах Президента РФ, могут как конкретизировать правовые нормы ЗК и федеральных законов, так и восполнять пробелы в законодательном регулировании.

4. В соответствии с п.2 комментируемой статьи Правительство РФ принимает решения, регулирующие земельные отношения, в пределах полномочий, определенных ЗК, другими федеральными законами и указами Президента РФ, регулирующими земельные отношения.

Сфера применения указанных актов Правительства РФ ограничена тем, что решения Правительства РФ принимаются во исполнение ЗК, федеральных законов и указов Президента РФ. Таким образом, для издания Правительством РФ акта, регулирующего земельные отношения, необходимо наличие указания в ЗК или ином федеральном законе, указе Президента РФ на круг вопросов, подлежащих регулированию в решении Правительства РФ.

5. Пункт 3 комментируемой статьи устанавливает норму, согласно которой, учитывая то, что земельное законодательство в соответствии со ст.72 Конституции РФ находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов РФ, органы исполнительной власти субъектов РФ вправе в пределах своих полномочий издавать акты, регулирующие земельные отношения. Необходимо иметь в виду, что орган исполнительной власти субъекта РФ, принимающий на основании п.3 комментируемой статьи акты, содержащие нормы земельного законодательства, должен иметь соответствующие полномочия, определенные в нормативных правовых актах соответствующего субъекта РФ.

6. В соответствии с п.4 комментируемой статьи органы местного самоуправления на основании и во исполнение земельного законодательства, иных нормативных правовых актов РФ, субъектов РФ могут издавать акты, содержащие нормы земельного права (см. комментарий к п.2 и 3 ст.2 ЗК).

Статья 3. Отношения, регулируемые земельным законодательством

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет понятие земельных отношений: это отношения по использованию и охране земель в Российской Федерации как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. Таким образом, земельные отношения имеют две составляющие: отношения по использованию земель и отношения по охране земель.

Прежде всего необходимо отметить, что названные комментируемым пунктом в качестве составной части земельных отношений отношения по использованию земель не отождествляются с пользованием земельными участками, регулируемым гражданским законодательством. Этот вывод подтверждается тем, что комментируемая статья однозначно различает имущественные отношения по владению, пользованию и распоряжению земельными участками, регулируемые гражданским законодательством (п.3 ст.3 ЗК), и отношения по использованию земель как часть земельных отношений, регулируемых земельным законодательством. Кроме того, в соответствии с п.1 комментируемой статьи земельное законодательство регулирует отношения, складывающиеся по поводу земли как основы жизнедеятельности народов, проживающих на соответствующей территории, а не по поводу земли как объекта гражданских прав в смысле ст.128 ГК.

2. В соответствии с п.2 комментируемой статьи к отношениям по использованию и охране недр, вод, лесов, животного мира и иных природных ресурсов, охране окружающей среды, охране особо охраняемых природных территорий и объектов, охране атмосферного воздуха и охране объектов культурного наследия народов Российской Федерации применяются соответственно законодательство о недрах, лесное, водное законодательство, законодательство о животном мире, об охране и использовании других природных ресурсов, об охране окружающей среды, об охране атмосферного воздуха, об особо охраняемых природных территориях и объектах, об охране объектов культурного наследия народов Российской Федерации, специальные федеральные законы.

К земельным отношениям нормы указанных отраслей законодательства применяются, если эти отношения не урегулированы земельным законодательством.

Таким образом, п.2, определяя соотношение этих видов законодательства, устанавливает приоритет земельного законодательства в вопросах регулирования земельных отношений в указанных сферах.

3. Пункт 3 комментируемой статьи устанавливает, что 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, природоохранным, иным специальным законодательством.

Под указанной формулировкой имеются в виду гражданско-правовые отношения. По смыслу комментируемой нормы в качестве общего режима для регулирования отношений по владению, пользованию и распоряжению земельными участками, а также совершению с ними сделок избран гражданско-правовой режим. Однако п.3 комментируемой статьи предусматривает возможность изъятий из этого общего режима.

Одно из возможных толкований п.3 может состоять в том, что в данном случае предусматривается возможность регулирования отношений по владению, пользованию и распоряжению земельными участками, а также по совершению сделок с ними непосредственно земельным законодательством. Однако такое толкование противоречило бы положениям ЗК о предмете регулирования земельного законодательства, определенном в п.1, который не предусматривает возможности регулирования земельным законодательством имущественных отношений, основанных на равенстве, автономии воли и имущественной самостоятельности их участников. Такие отношения в соответствии с п.1 ст.2 ГК относятся к предмету регулирования гражданского законодательства.

Таким образом, из анализа норм гражданского и земельного законодательства можно сделать вывод о трех возможных типах соотношения между нормами данных отраслей законодательства.

Первый тип касается установления в земельном законодательстве публично-правовых ограничений оборота земельных участков (ст.27 ЗК) Такие ограничения, связанные с необходимостью обеспечения рационального использования и охраны земель, изымают из сферы регулирования гражданского законодательства некоторые группы отношений. Поэтому ограничительные нормы ст.27 ЗК относятся в соответствии с п.1 комментируемой статьи к земельному законодательству. Следовательно, эти нормы имеют безусловный приоритет над нормами гражданского законодательства.

Второй тип соотношения определяется наличием в гражданском и земельном законодательстве норм, по-разному регулирующих одни и те же отношения по владению, пользованию, распоряжению земельными участками и совершению с ними сделок (ср., например, ст.20, 21, 23, 35, 36 ЗК и, соответственно, ст.268-270, 265-267, 274-276, 271-273 ГК). В данном случае можно с уверенностью говорить о приоритете в регулировании таких отношений норм гражданского законодательства в силу абз.2 п.2 ст.3 ГК, устанавливающего необходимость соответствия норм гражданского права, содержащихся в других законах, ГК.

Третий тип соотношения является наиболее сложным для оценки, поскольку связан с наличием в ЗК специального регулирования вопросов, касающихся владения, пользования, распоряжения земельными участками и совершения сделок с ними, при отсутствии в ГК подобного регулирования или ссылок на него. При этом такое специальное регулирование противоречит общим нормам гражданского законодательства, регулирующим соответствующие отношения.

Наиболее характерным примером, иллюстрирующим последний тип соотношения, является регулирование аренды земельных участков (см. комментарий к ст.22 ЗК). ГК не содержит специального регулирования аренды земельных участков, в то время как нормы ЗК, содержащие такое регулирование, противоречат общим положениям ГК об аренде (ср., например, п.1, 2, 3, 9 ст.22 ЗК соответственно со ст.2 (п.1), 608, 615 (п.2), 621, 450, 619 ГК). В данном случае возможно толкование этих норм, согласно которому нормы ЗК об аренде являются специальными по отношению к соответствующим нормам ГК и устраняют последние. Однако указанные нормы ЗК эпизодичны и для своего применения требуют постоянного обращения к нормам ГК; исключительное применение первых приводит к противоречивым результатам (см. комментарий к ст.22 ЗК). Поэтому, учитывая практические соображения об эффективном правовом регулировании, представляется необходимым исходить из приоритета норм ГК в подобных ситуациях.

На основании вышеизложенного можно сделать вывод, что земельное законодательство, исходя из целей своего предмета регулирования, определенных п.1 комментируемой статьи, может устанавливать лишь ограничения оборота земельных участков, в то время как их оборот осуществляется в соответствии с гражданским законодательством.

Статья 4. Применение международных договоров Российской Федерации

Комментируемая статья реализует положение Конституции РФ о том, что международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, в отличие от предусмотренных законом, то применяются правила международного договора (ч.4 ст.15 Конституции РФ).

Согласно ст.2 Федерального закона от 15.07.95 N 101-ФЗ "О международных договорах Российской Федерации"*(7) международный договор Российской Федерации - это международное соглашение, заключенное Российской Федерацией с иностранным государством (или государствами) либо с международной организацией в письменной форме и регулируемое международным правом, независимо от того, содержится такое соглашение в одном документе или в нескольких связанных между собой документах, а также независимо от его конкретного наименования; ратификация - это согласие Российской Федерации на обязательность для нее международного договора. В соответствии с Конституцией РФ ратификация международных договоров осуществляется федеральными законами. Принятые Государственной Думой федеральные законы о ратификации международных договоров подлежат обязательному рассмотрению в Совете Федерации. В случае одобрения Советом Федерации такого федерального закона он направляется Президенту РФ для подписания и обнародования (официального опубликования). Международный договор, подписанный, но не ратифицированный в указанном порядке, не может применяться.

Следует отметить, что международные договоры, касающиеся земельных отношений, редко устанавливают иные правила, в отличие от предусмотренных законом. Обычно в них содержатся отсылочные положения к законодательству каждой из договаривающихся сторон. Однако есть и исключения. Например, Соглашение от 23.10.95 между Правительством РФ и Объединенным институтом ядерных исследований о местопребывании и об условиях деятельности Объединенного института ядерных исследований в Российской Федерации, ратифицированное Федеральным законом*(8), предусматривает, что Институт имеет право издавать правила, действующие в пределах предоставленных ему земельных участков. При этом законодательство РФ, противоречащее какому-либо из этих правил, не применяется.

Статья 5. Участники земельных отношений

1. Пункт 1 комментируемой статьи тождественно с нормами ГК классифицирует участников земельных отношений, под которыми понимаются: граждане, юридические лица, Российская Федерация, субъекты РФ, муниципальные образования, участвующие в отношениях по использованию и охране земель в Российской Федерации как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (п.1 ст.3 ЗК), а также в имущественных отношениях, связанных с владением, пользованием и распоряжением земельными участками.

Всех участников земельных отношений можно разделить на две группы. Первая группа - это субъекты земельных отношений, статус которых определяют нормы публичного права (конституционного, административного). Вторая группа включает в себя лиц, статус которых определяется прежде всего нормами частного права (гражданского).

Правовое положение публичных образований, каковыми являются Российская Федерация, субъекты РФ, муниципальные образования, а также правовой статус органов власти определяются Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами, конституциями (уставами) субъектов РФ и иными нормативными правовыми актами, принятыми в их развитие и в соответствии с ними. Правовое положение граждан и юридических лиц определяется нормами гражданского законодательства.

2. Под гражданами ГК понимает физических лиц: граждан Российской Федерации, иностранных граждан, лиц без гражданства, а также лиц с двойным гражданством.

Для участия в земельных отношениях граждане должны обладать правоспособностью и дееспособностью.

Под правоспособностью понимается способность лица иметь гражданские права и нести обязанности. Правоспособность признается в равной мере за всеми гражданами и оканчивается их смертью (см. ст.17 ГК). Содержание правоспособности гражданина раскрыто в гражданском законодательстве. Применительно к земельным отношениям граждане имеют право иметь земельные участки на праве собственности, наследовать и завещать их, совершать любые не запрещенные законом сделки, предметом которых выступают права и обязанности лиц по поводу земельных участков, а также иметь иные имущественные права на земельные участки (см. ст.18 ГК).

Дееспособность заключается в способности гражданина своими действиями приобретать и осуществлять гражданские права, создавать для себя гражданские обязанности и исполнять их. Дееспособность зависит от различных факторов, например возраста, гражданства, состояния психики человека.

Несовершеннолетние до 18 лет не могут осуществлять сделки с земельными участками. Права по таким сделкам для указанных лиц приобретают их законные представители, под которыми закон понимает родителей, усыновителей и попечителей (см. ст.26, 28 ГК).

Следует учитывать, что возможна ситуация, когда лицо приобретает дееспособность до достижения им возраста 18 лет. Так, лицо, достигшее 16 лет, может быть объявлено органом опеки и попечительства или в определенных случаях судом дееспособным, если оно работает по трудовому договору или с согласия законных представителей занимается предпринимательской деятельностью (см. ст.27 ГК). Лицо приобретает дееспособность в случае вступления в брак, если закон предусматривает такую возможность для лица до достижения им возраста 18 лет (см. п.2 ст.21 ГК).

Гражданское законодательство предусматривает случаи признания лица недееспособным и ограниченно дееспособным. В случае признания недееспособности лица по причине психического расстройства, в силу которого лицо не может понимать значения своих действий или руководить ими, реализация последних в земельных отношениях возлагается на опекуна. В случае признания лица ограниченно дееспособным по причине злоупотребления им спиртными напитками или наркотическими веществами, ставящим свою семью в тяжелое материальное положение участие в земельных отношениях осуществляется через попечителя, назначенного органом опеки и попечительства. Лицо, ограниченное в дееспособности, несет самостоятельно ответственность за совершенные им земельные правонарушения.

Пункт 2 комментируемой статьи подчиняет содержание дееспособности иностранных граждан и лиц без гражданства в части приобретения ими в собственность земельных участков специальному правовому регулированию. Данная норма конкретизирует положение абз.4 п.1 ст.2 ГК, согласно которому особенности правового статуса иностранных граждан и лиц без гражданства могут быть урегулированы специальным законодательством. Нормы ЗК в этом смысле выполняют роль специального законодательства. Также данный вопрос могут регулировать иные федеральные законы, например федеральный закон об обороте земель сельскохозяйственного назначения (п. 6 ст.27 ЗК).

Лица, имеющие двойное гражданство - Российской Федерации и одновременно иного государства (бипатриды), обладают всеми правами и обязанностями в области земельных отношений, что и граждане Российской Федерации.

3. Юридическими лицами признаются организации, которые имеют в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечают по своим обязательствам этим имуществом, могут от своего имени приобретать и осуществлять имущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде (см. ст.48 ГК).

Юридическое лицо возникает с момента его государственной регистрации в качестве такового и прекращает свое существование с момента соответствующей регистрации.

Правоспособность юридического лица может быть общей и специальной. Согласно гражданскому законодательству общая правоспособность юридического лица состоит в возможности иметь гражданские права (вещные и обязательственные права на земельные участки), соответствующие целям деятельности, предусмотренной в его учредительных документах. Специальная правоспособность, в частности, предусматривается для государственных и муниципальных унитарных предприятий, а также некоммерческих организаций. Как правило, информацию о правоспособности юридического лица можно почерпнуть из его учредительных документов - учредительного договора, устава, общих положений об организациях определенного вида (см. ст.52, 113 ГК).

Содержание дееспособности юридического лица совпадает с содержанием его правоспособности.

Для определенных видов деятельности юридическое лицо должно приобрести лицензию (см. абз.2 п.3 ст.49 ГК). Например, чтобы осуществлять геодезическую съемку земельных участков, нужно приобрести лицензию в органе государственного геодезического надзора.

В отношении иностранных лиц и лиц без гражданства нормы ЗК устанавливают некоторые ограничения. Так, например, иностранные лица и лица без гражданства не могут приобрести земельные участки из государственной или муниципальной собственности в частную собственность бесплатно.

Иностранным юридическим лицом признается лицо, местом регистрации которого выступает иностранное государство. О российских юридических лицах с долей участия в них иностранного капитала ЗК не упоминает.

4. Физические и юридические лица участвуют в отношениях, связанных с государственным управлением в сфере земельных отношений. Во всех случаях физические и юридические лица выступают объектом управленческого воздействия. Например, в случае нарушения земельного законодательства физическое лицо может быть привлечено к административной ответственности.

5. К публичным образованиям относятся Российская Федерация, субъекты РФ, муниципальные образования. Указанные субъекты являются носителями властных полномочий в области земельных отношений.

Российская Федерация, субъекты РФ и муниципальные образования осуществляют властные функции через органы государственной власти или органы местного самоуправления. Среди указанных органов можно выделить специальные органы, выполняющие отдельные функции в области земельных отношений. К ним относятся органы, осуществляющие ведение государственного земельного кадастра, мониторинга, органы, уполномоченные принимать решения в сфере земельных правонарушений. Так, на Министерство имущественных отношений РФ возложена обязанность по проведению единой государственной политики в области имущественных и земельных отношений, регулированию деятельности на рынке недвижимости и в области установления рыночной или иной стоимости в отношении гражданских прав (см. Постановление Правительства РФ от 18.07.2000 N 536 "Вопросы Министерства имущественных отношений Российской Федерации" (в ред. от 08.05.02)*(9).

Публичные образования, являясь носителями прав на землю, участвуют в имущественных отношениях, связанных с владением, пользованием и распоряжением земельными участками. Российская Федерация, субъекты РФ и муниципальные образования выступают в таких отношениях на равных началах с физическими и юридическими лицами. Участие публичных образований в указанных отношениях обусловливается применением к ним положений о юридических лицах (ст.124 ГК).

От имени Российской Федерации и субъектов РФ могут своими действиями приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права и обязанности, выступать в суде органы государственной власти в рамках их компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. От имени муниципальных образований своими действиями могут приобретать и осуществлять гражданские права и нести обязанности органы местного самоуправления в рамках их компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов (п.1 и 2 ст.125 ГК).

6. Пункт 3 комментируемой статьи раскрывает понятия участников земельных отношений в зависимости от их положения в рамках абсолютных и относительных имущественных правоотношений.

Собственником земельного участка является лицо (гражданин, юридическое лицо, Российская Федерация, субъект РФ, муниципальное образование), которому земельный участок принадлежит на праве собственности (см. ст.209-215, 260 ГК и гл.3 ЗК).

Землепользователями выступают лица, обладающие правом постоянного (бессрочного) и правом безвозмездного срочного пользования на земельный участок (см. ст.268-270 ГК и ст.20, 24 ЗК).

Землевладельцами выступают лица, имеющие земельные участки на праве пожизненного наследуемого владения (см. ст.265-267 ГК, ст.21 ЗК).

Арендаторами земельных участков признаются лица, пользующиеся и (или) владеющие земельными участками на основании заключенного договора аренды (см. гл.24 ГК и ст.22 ЗК).

Обладателями сервитута признаются лица, имеющие право ограниченного пользования соседними земельными участками (частный или публичный сервитут), установленное на основании соглашения с их собственниками или путем издания соответствующего нормативного правового акта (ст.274-276 ГК и ст.23 ЗК).

Статья 6. Объекты земельных отношений

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет объекты земельных отношений. К этим объектам относятся земля как природный объект и природный ресурс, земельные участки, части земельных участков.

Земельное отношение представляет собой правоотношение по использованию и охране земель, урегулированное нормами земельного законодательства (см. ст.3 ЗК), в котором участвуют следующие лица: граждане, юридические лица, а также Российская Федерация, субъекты РФ, муниципальные образования (см. п.1 ст.5 ЗК). Близко к подобного рода отношениям стоят имущественные отношения, связанные с владением, пользованием и распоряжением земельными участками. Последние относятся к гражданско-правовым отношениям (см. комментарий к п.3 ст.3 ЗК).

Если объектом имущественных (гражданских) прав лица выступают земельный участок или часть земельного участка (см. ст.128, 130 ГК), то объектом отношений, связанных с охраной и использованием земель, может выступать любой объект земельных отношений из предусмотренных комментируемой статьей.

Земля как природный объект и природный ресурс - понятие достаточно аморфное, ЗК не дает ему определения.

Как природный объект земля выступает в виде поверхности Земли, обладает особым биохимическим составом и занимает незаменимое место в системе с иными природными объектами - водой, воздухом, недрами, флорой, фауной. Указанные природные объекты сосуществуют в постоянном взаимодействии, и неблагоприятное влияние на один из них может служить причиной негативных изменений в других. Земля как объект природы выступает объектом охранительных правоотношений по причине ее значимости для поддержания экологического равновесия в окружающей природной среде (см. ст.13 ЗК).

Земля как природный ресурс представляет собой источник и главное условие существования человечества, важнейший компонент окружающей его естественной среды, используемый в процессе общественного производства для удовлетворения материальных и культурных потребностей общества. Земля является невосполнимым природным ресурсом.

Понятие земли как объекта земельных отношений используется ЗК прежде всего для общей характеристики процессов государственного управления земельными ресурсами (разграничение земель на категории, охрана земель и т.п.).

Часть земельного участка может выступать в основном как объект имущественных отношений и только в случаях, предусмотренных законом (см., например, ст.552, 652 ГК).

2. Земельный участок - основной объект земельных отношений.

Земельный участок является недвижимым имуществом и представляет собой часть поверхности земли (в т.ч. почвенный слой), границы которой описаны и удостоверены в установленном порядке (п.2 ст.6 ЗК). Границы земельного участка выносятся на местность в процессе проведения землеустроительных работ по межеванию. К средствам, индивидуализирующим земельный участок, относятся план земельного участка, в котором воспроизводятся в графической и текстовой формах сведения об участке, и его кадастровый номер.

Гражданское законодательство относит земельные участки к категории объектов, ограниченных в обороте. Это означает, что земельные участки могут отчуждаться и переходить в порядке универсального правопреемства (наследование, реорганизация юридического лица) от одного лица к другому в той мере, в какой их оборот допускается законами о земле (см. п.3 ст.129 ГК).

Земельный участок как объект гражданского правоотношения может быть рассмотрен как объект статики или динамики гражданского правоотношения. Статика гражданского правоотношения определяет собой юридическое закрепление земельного участка за возможными субъектами. Динамика гражданского правоотношения характеризует движение земельного участка от одного правообладателя к другому (оборот).

В правоотношении статики приоритет правового регулирования отдается нормам земельного законодательства, поскольку именно оно определяет, кому и на каких условиях могут принадлежать земельные участки. Вместе с тем содержание институтов прав на землю (вещных и обязательственных), на которых земельные участки могут быть предоставлены различным субъектам, должно устанавливаться гражданским законодательством.

При динамике правоотношения, объектом которого выступает земельный участок, применяются нормы ГК, если нет специальных норм федерального законодательства, устраняющих их применение. Роль специальных законов о земле видится в установлении запретов, определяющих границы законного перехода земельных участков от одних правообладателей к другим.

В качестве объектов использования и охраны земельные участки выступают в отношениях административного характера, одной из сторон в которых обязательно являются органы государственной власти или органы местного самоуправления (в частности, к таким отношениям можно причислить отношения по исполнению обязанностей правообладателей земельных участков, отношения по установлению публичных сервитутов и др.).

3. Комментируемая статья дифференцирует все земельные участки на делимые и неделимые. Земельный участок является делимой вещью, если он может быть разделен на части, каждая из которых впоследствии образует самостоятельный земельный участок. В данном случае часть земельного участка выступает в роли промежуточной технической категории, представляя собой переходное звено в цепи создания новой вещи - нового земельного участка. Так, после раздела образуется самостоятельный земельный участок, разрешенное использование которого может осуществляться без перевода его в состав земель иной категории, за исключением случаев, установленных федеральными законами.

Статья 7. Состав земель в Российской Федерации

1. Из различных норм ЗК следует, что земельный участок должен принадлежать только к одной категории земель. При этом ЗК определяет состав и границы единственной категории - земель поселений. В соответствии с п.1 ст.83 ЗК земли поселений отделены от земель других категорий городской (сельской) чертой.

Однако, несмотря на принятие ЗК, проблема распространения соответствующего правового режима отдельных категорий земель на один и тот же земельный участок по-прежнему существует, особенно в тех случаях, когда четкие границы категорий земель законодательством не установлены, что создает трудности с определением состава земель каждой категории. Например, земельный участок, на котором расположен причал, может быть отнесен как к землям транспорта, так и к землям водного фонда. В спорных случаях нужно отдавать предпочтение правовому режиму земель водного фонда, так как это будет соответствовать основным принципам земельного законодательства, согласно которым земля рассматривается прежде всего в качестве природного объекта (пп.1 и 2 п.1 ст.1 ЗК).

Из этого исходят и положения пп.6 п.1 ст.1 ЗК, закрепляющие приоритет ценных и особо охраняемых земель. Согласно этому принципу изъятие ценных земель сельскохозяйственного назначения, земель лесного фонда, занятых лесами первой группы, земель особо охраняемых природных территорий и объектов, земель, занятых объектами культурного наследия, других ценных и особо охраняемых территорий для иных целей ограничивается или запрещается в порядке, установленном федеральными законами. Однако тут же содержится оговорка о том, что установление данного принципа не должно толковаться как отрицание или умаление значения других категорий земель.

Без установления принадлежности земельного участка к одной из категорий земель невозможно четко определить его целевое назначение, под которым понимается основная цель его использования, не исключающая и иное, сопутствующее использование. Например, земли сельскохозяйственного назначения должны использоваться для выращивания сельскохозяйственных культур. Однако на них могут располагаться объекты, обеспечивающие ведение сельского хозяйства (гаражи для сельскохозяйственной техники, перерабатывающие предприятия и т.д.).

2. Согласно п.2 комментируемой статьи правовой режим земель определяется их принадлежностью к той или иной категории и разрешенным использованием в соответствии с зонированием территорий, общие принципы и порядок проведения которого устанавливаются федеральными законами. Следовательно, определение правового режима земельного участка зависит от территориального зонирования, закон о котором разрабатывается в настоящее время.

Что касается особого правового режима земель, где проживают и осуществляют хозяйственную деятельность коренные малочисленные народы и этнические общности, о которых говорится в п.3 комментируемой статьи, то эта норма появилась в ЗК отчасти в связи с вступлением в силу федеральных законов, касающихся коренных малочисленных народов. Исходя из смысла положений ЗК и указанных федеральных законов в их системной взаимосвязи, следует заключить, что такой особый правовой режим может устанавливаться для различных категорий земель.

В соответствии со ст.8 Закона о гарантиях прав малочисленных народов малочисленные народы, объединения малочисленных народов в целях защиты их исконной среды обитания, традиционных образа жизни, хозяйствования и промыслов имеют право в местах своего традиционного проживания и хозяйственной деятельности безвозмездно владеть и пользоваться землями различных категорий, необходимыми для осуществления их традиционного хозяйствования и занятия традиционными промыслами; участвовать в осуществлении контроля за использованием земель различных категорий, необходимых для осуществления традиционного хозяйствования и занятия традиционными промыслами малочисленных народов; участвовать в осуществлении контроля за соблюдением федеральных законов и законов субъектов РФ об охране окружающей природной среды при промышленном использовании земель и природных ресурсов, строительстве и реконструкции хозяйственных и других объектов в местах традиционного проживания и хозяйственной деятельности малочисленных народов.

В Законе о территориях традиционного природопользования малочисленных народов содержится специальная глава "Правовой режим земель территорий традиционного природопользования". В соответствии с ней правовой режим таких земель устанавливается положениями о территориях традиционного природопользования, утвержденными соответственно Правительством РФ, органами исполнительной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления с участием лиц, относящихся к малочисленным народам, и общин малочисленных народов или их уполномоченных представителей. Земельные участки и другие обособленные природные объекты, находящиеся в пределах границ территорий традиционного природопользования, предоставляются лицам, относящимся к малочисленным народам, и общинам малочисленных народов в безвозмездное пользование.

В случае изъятия земельных участков и других обособленных природных объектов, находящихся в пределах границ указанных территорий, для государственных или муниципальных нужд лицам, относящимся к малочисленным народам, и общинам малочисленных народов предоставляются равноценные земельные участки и другие природные объекты, а также возмещаются убытки, причиненные таким изъятием.

Использование природных ресурсов, находящихся на указанных территориях, для обеспечения ведения традиционного образа жизни осуществляется лицами, относящимися к малочисленным народам, и общинами малочисленных народов в соответствии с законодательством РФ, а также обычаями малочисленных народов. Лица, не относящиеся к малочисленным народам, но постоянно проживающие на территориях традиционного природопользования, пользуются природными ресурсами для личных нужд, если это не нарушает правовой режим этих территорий. Пользование природными ресурсами, находящимися на указанных территориях, гражданами и юридическими лицами для осуществления предпринимательской деятельности допускается, если эта деятельность не нарушает правовой режим данных территорий. На земельные участки, находящиеся в пределах границ территорий традиционного природопользования, для обеспечения кочевки оленей, водопоя животных, проходов, проездов, водоснабжения, прокладки и эксплуатации линий электропередачи, связи и трубопроводов, а также для других нужд могут устанавливаться сервитуты в соответствии с законодательством РФ, если это не нарушает правовой режим территорий традиционного природопользования.

Статья 8. Отнесение земель к категориям, перевод их из одной категории в другую

1. Положения комментируемой статьи об отнесении земель к категориям вряд ли найдут широкое применение, поскольку в настоящее время практически все земли уже отнесены к той или иной категории. Необходимость такого отнесения может возникнуть разве что в отношении земель, которые ранее не были частью территории Российской Федерации, т.е. при ее увеличении.

Следует отметить, что порядок отнесения земель к категориям законодательством РФ не только не установлен, но и не предписан ЗК. Согласно ст.8 ЗК установлению федеральными законами подлежит только порядок перевода земель из одной категории в другую.

2. Основания для перевода земель из одной категории в другую в ст.8 ЗК не указываются, но это не означает невозможность их выявления.

Очевидно, что необходимость перевода земель из одной категории в другую возникнет в связи с изменением состава земель в Российской Федерации. Поскольку практически все земли уже отнесены к определенным категориям, изменение состава земель может произойти в связи с разделением на самостоятельные категории имеющихся категорий земель. О том, что установленные ст.7 ЗК категории земель нельзя считать неизменными, свидетельствует, в частности, Письмо Президента РФ от 21.07.97 на один из проектов ЗК. В Письме указывалось на "неправомерность объединения в одной категории земель, имеющих различное целевое назначение", а также обращалось внимание на различное целевое назначение земель промышленности, транспорта и обороны и обосновывалась целесообразность их выделения в самостоятельные категории*(10).

Статьей 103 ЗК установлено, что использование земель запаса допускается после перевода их в другую категорию. Следовательно, одним из оснований перевода земель из одной категории в другую является предоставление земельных участков из земель запаса. Перевода земель из одной категории в другую могут потребовать также изъятие земельных участков для государственных нужд, реализация международных договоров Российской Федерации, ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, иные основания, предусмотренные федеральными законами. Нужно учитывать и естественную деградацию земель, которая может обусловить их перевод в другую категорию (опустынивание, заболачивание, засоление и т.д.).

3. ЗК и иные нормативные правовые акты не содержат абсолютных запретов на перевод земель из одних категорий в другие. Однако при любых вариантах перевода необходимо соблюдать правила, установленные нормативными правовыми актами для различных категорий земель. До принятия федерального закона о переводе земель из одной категории в другую необходимо руководствоваться прежде всего положениями ЗК, ограничивающими (но не запрещающими) перевод отдельных земель исключительными случаями.

Достаточно подробный порядок перевода установлен в настоящее время лишь для земель лесного фонда (лесных земель). Согласно п.6 ст.86 ЗК перевод земель в границах пригородных и зеленых зон, занятых лесами первой группы, в земли иных категорий допускается на основании решения Правительства РФ. Границы земель лесного фонда определяются путем их отграничения от иных категорий земель в соответствии с материалами лесоустройства.

В соответствии со ст.63 ЛК перевод лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства, пользованием лесным фондом, и (или) изъятие земель лесного фонда осуществляются:

- в лесах первой группы - Правительством РФ по представлению органа государственной власти субъекта РФ, согласованному с федеральным органом управления лесным хозяйством;

- в лесах второй и третьей групп - органом государственной власти субъекта РФ по представлению соответствующего территориального органа федерального органа управления лесным хозяйством.

С граждан и юридических лиц, в чьих интересах осуществляются указанные перевод и (или) изъятие, взимается плата, размер которой устанавливается органом государственной власти субъекта РФ на основании кадастровой оценки переводимого и (или) изымаемого участка лесного фонда и которая направляется лесхозу федерального органа управления лесным хозяйством на возмещение потерь лесного хозяйства. Порядок перевода предписано устанавливать Правительству РФ.

Статья 63 ЛК допускает, что перевод земель лесного фонда в земли иных категорий может производиться как с изъятием, так и без изъятия земель лесного фонда. Что касается порядка перевода, то он утвержден Постановлением Правительства РФ от 19.09.97 N 1200 "О порядке перевода лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства и пользованием лесным фондом, и (или) изъятия земель лесного фонда"*(11). Постановление предусматривает, что перевод и (или) изъятие земель лесного фонда осуществляется по инициативе юридических лиц или граждан с согласия территориальных органов Федеральной службы лесного хозяйства России и других заинтересованных органов. При переводе лесных земель в нелесные с целью разработки полезных ископаемых или добычи торфа обязательно также согласование с органами государственного горного надзора и территориальными органами Минприроды России.

Перевод лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства и пользованием лесным фондом, может осуществляться либо для временного (на срок до 25 лет) использования без исключения их из состава лесного фонда, либо с изъятием земель и исключением их из состава лесного фонда. При переводе лесных земель в нелесные одновременно решается вопрос об условиях изъятия и предоставления земельного участка, о плате за перевод лесных земель в нелесные и размерах убытков, связанных с изъятием земель лесного фонда.

Техническая документация и порядок рассмотрения ходатайств о переводе лесных земель в нелесные земли и (или) изъятия земель лесного фонда должны быть утверждены Федеральной службой лесного хозяйства по согласованию с иными заинтересованными органами.

В указанном порядке земли лесного фонда переводятся в земли иных категорий (поселений, транспорта и т.д.) для использования их в соответствии с новым целевым назначением. Но возможен также перевод лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, связанных с ведением лесного хозяйства и пользованием лесным фондом, что допускается ст.64 ЛК. Поскольку такой перевод земель является, по сути, одним из мероприятий ведения лесного хозяйства, здесь не производится исключение земель из состава лесного фонда.

Среди действующих актов, содержащих положения о переводе земель, можно назвать также Письмо Госкомзема РФ от 17.10.97 N 2-30 и МПС РФ от 14.10.97 N М-8429 "О порядке предоставления во временное пользование земель федерального железнодорожного транспорта"*(12). Им установлено, что перевод земель федерального железнодорожного транспорта в другие категории может быть произведен только по согласованию с железными дорогами Российской Федерации в случаях и порядке, установленных законодательством РФ.

4. Из положений п.1 комментируемой статьи следует, что перевод земель из одной категории в другую должен осуществляться в зависимости от нахождения земли в какой-либо из форм собственности, а значит, в соответствии с разграничением собственности на землю между Российской Федерацией, ее субъектами и муниципальными образованиями. Исключение составляют земли сельскохозяйственного назначения, находящиеся в муниципальной и частной собственности, перевод которых предписано осуществлять органам исполнительной власти субъектов РФ.

Площади земель сельскохозяйственного назначения в Российской Федерации занимают второе место после земель лесного фонда и имеют стратегическое значение для продовольственной безопасности страны, что делает нецелесообразным их перевод в другие категории органами местного самоуправления. Указанное исключение можно рассматривать как ограничение права собственности федеральным законом.

Следует отметить, что отнесение перевода земель из одной категории в другую к полномочиям различных органов в зависимости от нахождения земли в какой-либо из форм собственности не означает запрета проявления инициативы в переводе соответствующих земельных участков другими субъектами. Российская Федерация, субъекты РФ и муниципальные образования вправе обращаться друг к другу с предложениями о переводе земельных участков различных категорий земель.

5. Перевод земель из одной категории в другую (изменение целевого назначения земельных участков) по своей сути является административной процедурой, осуществляемой в установленном порядке, препятствующей произвольному переводу земель и тем самым обеспечивающей использование гражданами и юридическими лицами земельных участков по целевому назначению. Признание за гражданами и юридическими лицами возможности перевода земельных участков из одной категории в другую по своему усмотрению и, как следствие, пользования земельными участками любыми способами фактически означало бы отождествление земельного участка с обычной вещью, что нивелировало бы сущность земли прежде всего как природного объекта, являющегося всенародным достоянием. Поэтому действующие нормативные правовые акты не допускают при совершении сделок с земельными участками изменения их целевого назначения.

В то же время полное отстранение граждан и юридических лиц от процедуры перевода земель из одной категории в другую представляется нецелесообразным. Именно указанные субъекты непосредственно хозяйствуют на земле и должны иметь право инициировать такой перевод. На это ориентирует и положение п.2 комментируемой статьи о том, что договоры, предметом которых являются земельные участки, относятся к документам, в которых указывается категория земель.

Лица, которые намерены совершить куплю-продажу или иную сделку, влекущую отчуждение земельного участка, и лица, заинтересованные в изменении его целевого назначения, могут заключить предварительный договор об отчуждении земельного участка после изменения его целевого назначения. В этом случае инициатива перевода земельного участка из одной категории в другую должна исходить от лица, которому принадлежит земельный участок. После изменения целевого назначения земельного участка в установленном порядке лицо, которое имело намерение его приобрести и заключило соответствующий предварительный договор, не вправе отказываться от его приобретения.

6. Изменение целевого назначения земельных участков требует подготовки соответствующих материалов, в т.ч. проведения государственной экологической экспертизы. Важнейшим последствием такого изменения является необходимость приведения использования земельного участка в соответствие с новым целевым назначением, поскольку использование земельного участка не по целевому назначению законом не допускается.

Положения п.3 комментируемой статьи закрепляют меру ответственности за нарушение установленного федеральными законами порядка перевода земель из одной категории в другую - признание недействительными актов о таком переводе. Указанные акты могут быть признаны недействительными решением суда в результате их обжалования. В судебном порядке могут быть обжалованы также решения об отказе в изменении целевого назначения земельных участков.

Статья 9. Полномочия Российской Федерации в области земельных отношений

1. Полномочия органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления в области регулирования земельных отношений до издания Указа о приведении земельного законодательства в соответствие с Конституцией РФ были определены в ЗК РСФСР. В соответствии с упомянутым Указом статьи, определяющие полномочия органов власти всех уровней, были признаны недействующими.

В связи с этим полномочия органов государственной власти и органов местного самоуправления по регулированию земельных отношений, а также полномочия данных органов по их участию в таких отношениях были установлены, в лучшем случае, законами субъектов РФ, а в худшем - на местном уровне. На уровне Российской Федерации принимались федеральные законы по отдельным, специальным вопросам, таким как землеустройство, государственный земельный кадастр и т.д.

Поэтому особенно важно, чтобы в основном законе о земле - ЗК, имеющем базовый характер, были закреплены полномочия Российской Федерации и была создана основа для регулирования земельных отношений на уровне субъектов РФ.

Во-первых, это установление основ федеральной политики в области регулирования земельных отношений. Земельными отношениями в понимании ЗК являются отношения по использованию и охране земель в Российской Федерации как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории.

В настоящее время принято несколько решений Правительства РФ, которые определяют основные направления, задачи, цели развития политики государства в области земли и иной недвижимости, что можно с уверенностью отнести к вопросам федеральной политики в области земельных отношений.

Так, Программой социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2002-2004 гг.), утвержденной распоряжением Правительства РФ от 10.07.2001 N 910-р, установлены основные направления государственной политики в области развития рынка земли и других объектов недвижимости.

Одним из направлений является реформирование правоотношений в сфере земли и иной недвижимости, которое включает проведение следующих мероприятий:

- разграничение государственной собственности на землю, обеспечивающее права Российской Федерации, субъектов РФ на земельные участки, необходимые для реализации ими задач и функций, установленных законодательством РФ, и земельные участки под объектами недвижимости, приватизированными и отчужденными из соответствующей собственности; передачу в собственность муниципальных образований земель в их границах, за исключением земель, отнесенных к государственной собственности или находящихся в частной собственности;

- законодательное оформление правовой концепции единого объекта недвижимости через определение земельного участка как базового элемента недвижимости, а любых его строительных изменений - как улучшений земельного участка;

- передачу прав собственности на земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, собственникам расположенных на них объектов недвижимости, приватизацию земельных участков и прочно связанных с ними объектов недвижимости как единых объектов;

- законодательное обеспечение продажи в основном на конкурсной основе под застройку земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности;

- законодательное обеспечение гарантии надежности регистрации прав на недвижимость, а в перспективе - переход к принципу полной защиты государством имущественных прав добросовестного приобретателя (зарегистрированного собственника) и т.д.

Во-вторых, это законодательное установление общих ограничений прав собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев, арендаторов земельных участков, а также ограничений оборотоспособности земельных участков.

В соответствии со ст.1 ГК гражданские права могут быть ограничены на основании федерального закона и только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Указанные ограничения уже установлены рядом федеральных законов. ЗК в отдельных статьях также устанавливает ограничения прав на земельные участки и ограничения оборотоспособности. Так, в ст.20 и 21 ЗК установлено, что граждане или юридические лица, обладающие земельными участками на праве постоянного (бессрочного) пользования, и граждане, обладающие земельными участками на праве пожизненного наследуемого владения, не вправе распоряжаться этими земельными участками, за исключением перехода прав на земельный участок, находящийся на праве пожизненного наследуемого владения, по наследству; ст.35 ЗК запрещает отчуждение земельного участка без находящихся на нем здания, строения, сооружения в случае, если они принадлежат одному лицу и т.д. Как видно из упомянутых статей ЗК, ограничения прав различных лиц не всегда связаны с основаниями, установленными ст.1 ГК.

Статьей 27 ЗК установлены ограничения оборотоспособности. При этом содержание ограничений оборота земельных участков устанавливается не только ЗК, но и другими федеральными законами (см. комментарий к ст.27 ЗК).

В-третьих, это государственное управление в области осуществления мониторинга земель, государственного земельного контроля, землеустройства и ведения государственного земельного кадастра.

Как видно из содержания ЗК, земельное законодательство регламентирует два вида управления в области регулирования земельных отношений. В то же время земельное законодательство не раскрывает природу указанных институтов - отсутствуют их элементы, механизмы, полномочия органов власти и т.д.

Первый вид управления - государственное управление в виде регулирования земельных отношений посредством издания и применения правовых норм и обеспечения требований земельного законодательства путем осуществления систематического контроля за использованием и охраной земель и принятия необходимых мер воздействия на нарушителей земельного законодательства. Государственное управление осуществляется независимо от форм собственности на земельные участки, оно комплексно и носит общий характер.

Второй вид управления - это управление землями как собственностью (см. комментарий к п.2 ст.9 ЗК). В отличие от предыдущего вида это управление зависит от формы собственности.

В государственном управлении первого вида можно выделить несколько направлений - мониторинг земель, государственный земельный контроль, землеустройство и ведение государственного земельного кадастра.

В настоящее время приняты два федеральных закона в этой области - Закон о земельном кадастре и Закон о землеустройстве.

В-четвертых, это установление порядка изъятия земельных участков, в т.ч. путем выкупа, для государственных и муниципальных нужд.

Указанное полномочие вытекает из соответствующих статей ГК и развивается ЗК. Так, в соответствии со ст.279 ГК государственные органы, уполномоченные принимать решения об изъятии земельного участка для государственных и муниципальных нужд, порядок подготовки и принятия этих решений определяются федеральным земельным законодательством. ЗК в полной мере регулирует все вышеперечисленные вопросы (см. комментарий к ст.31 и 32 ЗК). В то же время в ст.55 ЗК говорится, что порядок выкупа земельного участка для государственных или муниципальных нужд у его собственника, порядок определения выкупной цены земельного участка, выкупаемого для государственных или муниципальных нужд, порядок прекращения прав владения и пользования земельным участком при его изъятии для государственных или муниципальных нужд, права собственника земельного участка, подлежащего выкупу для государственных или муниципальных нужд, устанавливаются гражданским законодательством.

В-пятых, это изъятие для нужд Российской Федерацией земельных участков, в т.ч. путем выкупа.

Согласно ст.279 ГК в зависимости от того, для чьих нужд изымается земля, выкуп осуществляется Российской Федерацией, соответствующим субъектом РФ или муниципальным образованием. При этом решение об изъятии земельного участка для государственных и муниципальных нужд принимается федеральными органами исполнительной власти и органами государственной власти субъектов РФ. В связи с этим до принятия ЗК существовало несоответствие между уровнем субъекта принятия решения об изъятии муниципальных земель и уровнем субъекта непосредственного изъятия данных земель. ЗК разрешил данное несоответствие: решение об изъятии земельного участка для федеральных нужд принимают федеральные органы исполнительной власти, для нужд субъектов РФ - органы исполнительной власти субъектов РФ, для муниципальных нужд - органы местного самоуправления.

Полномочие Российской Федерации по изъятию земельных участков для федеральных нужд - это необходимый элемент механизма реализации потребностей Российской Федерации, установленных Конституцией РФ и федеральными законами, и обеспечения указанных потребностей земельными ресурсами.

В соответствии со ст.71 Конституции РФ в ведении Российской Федерации находятся оборона и безопасность; оборонное производство, производство ядовитых веществ, наркотических средств; федеральные энергетические системы, ядерная энергетика, расщепляющие материалы; федеральный транспорт, пути сообщения, информация и связь.

Конечно, не всегда требуется изъятие земель для реализации задач вышеуказанных сфер. Строительство объектов федерального значения может быть осуществлено и за счет земель, находящихся в федеральной собственности, - в случае их наличия.

В-шестых, это разработка и реализация федеральных программ использования и охраны земель.

Федеральные целевые программы представляют собой увязанный по ресурсам, исполнителям и срокам осуществления комплекс научно-исследовательских, опытно-конструкторских, производственных, социально-экономических, организационно-хозяйственных и других мероприятий, обеспечивающих эффективное решение задач в области государственного, экономического, экологического, социального развития Российской Федерации.

Целевые программы являются одним из важнейших средств реализации структурной политики государства, активного воздействия на производственные и экономические процессы в пределах полномочий Российской Федерации.

В области регулирования земельных отношений Постановлением Правительства РФ от 26.06.99 N 694 была утверждена Федеральная целевая программа "Развитие земельной реформы в Российской Федерации на 1999-2002 годы"*(13).

В-седьмых, ЗК предполагает также не указанные в настоящей статье иные полномочия, отнесенные к полномочиям Российской Федерации Конституцией РФ, настоящим Кодексом, ЗК.

Помимо названных полномочий ЗК к ведению Российской Федерации отнесено:

- установление принципов земельного законодательства;

- установление порядка перевода земель из одной категории в другую;

- установление общих принципов и порядка проведения зонирования территорий;

- определение порядка организации и проведения торгов (конкурсов, аукционов) по продаже земельных участков или права на заключение договоров аренды таких земельных участков;

- установление порядка возмещения убытков собственникам земельных участков, землепользователям, землевладельцам и арендаторам земельных участков, причиненных изъятием или временным занятием земельных участков, ограничением прав собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков или ухудшением качества земель;

- установление порядка проведения государственной кадастровой оценки земель;

- установление порядка резервирования земель в целях создания условий для строительства и реконструкции объектов автомобильного, водного, железнодорожного, воздушного и иных видов транспорта;

- установление публичного сервитута, если это необходимо для обеспечения интересов государства, без изъятия земельных участков и др.

2. Норма п.2 ст.9 ЗК обеспечивает реализацию установленных гражданским законодательством основных правомочий Российской Федерации как собственника, т.е. правомочий по владению, пользованию и распоряжению земельными участками.

Указанные правомочия вытекают из содержания права собственности.

Правомочие владения - возможность Российской Федерации иметь земельные участки, содержать их в надлежащем состоянии.

Правомочие пользования - возможность использования Российской Федерацией (федеральными органами, федеральными унитарными предприятиями и федеральными учреждениями) федеральных земельных участков с целью извлечения их полезных свойств.

Правомочие распоряжения означает возможность определения юридической судьбы земельных участков (как правило, посредством предоставления земель на различных правах).

Указанное правомочие собственника согласно ГК осуществляется от имени Российской Федерации федеральными органами государственной власти. В то же время в случаях и в порядке, определенных законодательством РФ, а также по специальному поручению от имени Российской Федерации могут выступать органы государственной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления, юридические и физические лица.

Кроме распоряжения земельными участками, находящимися в федеральной собственности, Российская Федерация также осуществляет управление этими земельными участками. Данная норма в принципе не устанавливает ничего нового в законодательстве, так как согласно Конституции РФ и Закону о Правительстве управление федеральной собственностью, в т.ч. федеральными земельными участками, осуществляет Правительство РФ.

ЗК не дает определения понятия "управление земельными участками". Вероятно, действия Российской Федерации по управлению земельными участками, находящимися в ее собственности, должны включать:

- отнесение земель, находящихся в федеральной собственности, Правительством РФ к категориям, перевод их из одной категории в другую;

- установление федеральными законами максимальных размеров земельных участков, предоставляемых гражданам в собственность бесплатно из земель, находящихся в федеральной собственности;

- установление порядка определения размера арендной платы за земли, находящиеся в собственности Российской Федерации.

Кроме того, необходимо учитывать, что в соответствии с Вводным законом до разграничения государственной собственности на землю распоряжение земельными участками осуществляют органы местного самоуправления, если законодательством не предусмотрено иное. Другими словами, федеральным законодательством и законодательством соответствующего субъекта РФ могут быть установлены полномочия соответствующих органов государственной власти по распоряжению земельными участками, находящимися в "неразграниченной" государственной собственности. При этом порядок распоряжения землями до разграничения государственной собственности на землю может быть установлен Правительством РФ.

Статья 10. Полномочия субъектов Российской Федерации в области земельных отношений

1. Согласно Конституции РФ Российская Федерация состоит из республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов - равноправных субъектов РФ (см. п.1 ст.5 и п.1 ст.65 Конституции РФ). Полномочия органа государственной власти субъекта РФ представляют собой права и обязанности такого органа в отношении принятия правовых актов, а также осуществления иных государственно-властных действий в целях регулирования отношений, связанных с использованием и охраной земельных ресурсов (см. п.5 ст.2 ФЗ о принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий).

Круг органов государственной власти субъектов РФ, призванных осуществлять полномочия в сфере земельных отношений, определяется федеральными законами, конституциями или уставами субъектов РФ, их законами и иными нормативными правовыми актами, принятыми в соответствии с Конституцией РФ и федеральными законами. Согласно Конституции РФ вопросы владения, пользования и распоряжения землей, земельное законодательство находятся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. По предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов РФ издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ.

Комментируемая статья дает открытый перечень вопросов, по которым субъект РФ осуществляет следующие полномочия:

- изъятие земель для нужд субъекта РФ, в т.ч. путем выкуп (ст.279 ГК, ст.49 ЗК);

- разработку и реализацию региональных программ использования и охраны земель, находящихся в границах субъектов РФ.

Круг вопросов, по которым субъекты РФ осуществляют полномочия, может быть расширен за счет принятия законов и иных нормативных правовых актов субъектов РФ.

В рамках данных полномочий органы власти субъектов РФ могут принимать различного рода нормативные правовые и ненормативные акты. В частности, при изъятии земельных участков для государственных нужд субъекта РФ органы соответствующего субъекта выносят решение об изъятии земельного участка для нужд субъекта РФ, подлежащее обязательной государственной регистрации (п.4 ст.279 ГК). Законодательный орган субъекта РФ может в рамках, определенных настоящей статьей, утвердить региональную программу использования и охраны земель, находящихся в пределах территории данного субъекта. Так, в целях реализации Федеральной целевой программы "Развитие земельной реформы в Российской Федерации на 1999-2002 годы" субъектами РФ были приняты соответствующие региональные целевые программы о земельной реформе.

Согласно Федеральному закону "О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации" полномочия Российской Федерации в области земельных отношений могут быть переданы органам власти субъектов РФ посредством заключения договоров о разграничении предметов ведения между Российской Федерацией и субъектами РФ и соглашений между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ о передаче осуществления части своих полномочий. Как правило, такие соглашения заключаются между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ.

2. Субъект РФ осуществляет управление и распоряжение земельными участками, находящимися в собственности субъекта РФ. В данном случае речь идет не о полномочии, а о реализации субъектом РФ своих гражданских прав и обязанностей в сфере имущественных отношений. В гражданско-правовых отношениях субъекты РФ выступают на равных началах с иными лицами (п.1 ст.124 ГК).

О праве собственности на земельные участки субъектов РФ можно будет говорить лишь после отнесения земельных участков к их собственности в порядке, установленном специальным законом (п.5 ст.214 ГК). На данный момент принят и введен в действие с 21 января 2002 г. Закон о разграничении государственной собственности на землю, установивший порядок отнесения земель к собственности Российской Федерации и собственности субъектов РФ (п.1 ст.8 Закона). Пункт 2 комментируемой статьи может быть реализован лишь после проведения работ по разграничению государственной собственности на землю, т.е. только после возникновения права собственности соответствующего субъекта РФ на земельные участки.

Статья 11. Полномочия органов местного самоуправления в области земельных отношений

1. Согласно Конституции РФ в России признается и гарантируется местное самоуправление. Оно обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Местное самоуправление осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, через выборные и другие органы местного самоуправления. Последние не входят в систему органов государственной власти (см. ст.12, 130 Конституции РФ).

Вопросы местного значения, а также общие принципы деятельности органов местного самоуправления определены в Законе об общих принципах организации местного самоуправления. Согласно данному Закону органы местного самоуправления наделяются определенной компетенцией в решении вопросов местного значения уставами муниципальных образований (п.3 ст.14).

В сфере земельных отношений органы местного самоуправления наделены полномочиями по владению, пользованию и распоряжению земельными участками, находящимися в муниципальной собственности, по контролю за использованием земель на территории муниципального образования. Помимо этого органы местного самоуправления могут быть наделены и иными полномочиями в области охраны и использования земельных ресурсов в рамках решения вопросов местного значения, не относящихся к ведению Российской Федерации и субъектов РФ. Органы местного самоуправления посредством принятия закона могут быть наделены отдельными государственными полномочиями в сфере земельных отношений, но с учетом специального финансирования, связанного с их осуществлением.

До недавнего времени органы местного самоуправления обладали полномочием по предоставлению в установленном порядке в пожизненное наследуемое владение, бессрочное (постоянное) и временное пользование, по передаче в собственность и сдаче в аренду, по изъятию земельных участков из всех земель в границах муниципального образования, за исключением случаев, предусмотренных законодательством (Закон о местном самоуправлении). Данная норма возникла по причине отсутствия разграничения государственной собственности на землю. Указанное полномочие также закреплено в Вводном законе, согласно которому распоряжение земельными участками, находящимися в государственной собственности до ее разграничения, осуществляется органами местного самоуправления в пределах их полномочий, если законодательством не предусмотрено иное.

Комментируемая статья отнесла к полномочиям органов местного самоуправления вопросы, связанные с изъятием земель, в т.ч. путем выкупа, для муниципальных нужд, установлением с учетом требований законодательства РФ правил землепользования и застройки территорий городских и сельских поселений, территорий других муниципальных образований, разработкой и реализацией местных программ использования и охраны земель. Следуя нормам Закона об общих принципах организации местного самоуправления, комментируемая статья оставляет открытым круг вопросов в сфере земельных правоотношений, отнесенных к компетенции органов местного самоуправления.

2. Пункт 2 комментируемой статьи установил гарантию прав муниципального образования как участника частноправовых отношений, подтверждая наличие за последним права распоряжения земельными участками, находящимися в муниципальной собственности.

Глава II. Охрана земель

Статья 12. Цели охраны земель

1. Правовое регулирование охраны земель составляет одну из главных задач земельного законодательства.

Земля постоянно подвержена естественным природным воздействиям. Использование земли практически всегда связано с негативным влиянием на состояние ее природных свойств со стороны людей.

Согласно положениям ЗК, земля подлежит охране как главный природный объект - основа существования общества и всей экосистемы. Чтобы поддержать основные качества земли, разработаны и применяются различные мероприятия. Они связаны с мелиорацией, рекультивацией земель, охраной земли, в т.ч. от засорения или загрязнения, осуществлением иных действий. Требования по охране земель, порядок выполнения мероприятий по предупреждению нарушения или деградации земли составляют основу норм, регулирующих отношения данного круга.

Под деградацией земель понимается совокупность процессов, приводящих к изменению и в конечном счете прекращению функций почвы. Деградированными признаются земли, на которых в результате антропогенных или природных факторов происходят стабильные негативные процессы изменения состояния почв.

Деградация - наиболее тяжелый вид последствий вредного воздействия на землю. Крайней степенью деградации земель считается потеря почвенного покрова. Поэтому проведение мер по предотвращению деградации признается существенной обязанностью всех, кто своей деятельностью воздействует на землю и тем самым, в ближайшем или отдаленном времени, создает опасность деградации.

В целях повышения эффективности мероприятий по предотвращению и ликвидации последствий деградации выделены два типа ухудшения качества земель.

Технологическая (эксплуатационная) деградация земель - это нарушение земель вследствие самых различных (кроме сельскохозяйственных) видов эксплуатации ее поверхности. Нарушение земель - это механическое разрушение почвенного покрова. Нарушенными называются земли, утратившие свою хозяйственную ценность или являющиеся источником отрицательного воздействия на окружающую среду в связи с нарушением почвенного покрова, гидрологического режима и образованием техногенного рельефа в результате производственной деятельности. К ним относятся все земли со снятым или перекрытым почвенным покровом и не пригодные для использования в целях выращивания сельскохозяйственных или иных растений.

Нарушение земель наиболее часто является следствием строительных, геологоразведочных работ, добычи полезных ископаемых. Кроме того, к технологической деградации приводят указанные комментируемой статьей загрязнения радиоактивными и химическими веществами, захламление отходами производства и потребления и другие загрязнения.

Другой вид деградации - физическая (земледельческая) деградация. Она является следствием низкой культуры ведения сельского хозяйства, приводящей к снижению плодородия почв. Физическая деградация чаще всего становится причиной водной, ветровой эрозии почвы, ее засоления или заболачивания и др.

Настоящей статьей установлены требования по предотвращению как технологической, так и физической деградации.

2. Комментируемая глава, в целом, следует основным принципиальным положениям прежнего ЗК в области регулирования охраны земель. Согласно понятию, установленному прежним земельным законодательством, охрана земель включала в себя систему правовых, организационных, экономических и других мероприятий, направленных, в частности, на защиту от вредных воздействий, а также на восстановление продуктивности земель и на воспроизводство и повышение плодородия почв.

В то же время комментируемая статья устанавливает, что основные цели деятельности по охране земли основаны на положениях ст.9 Конституции РФ, согласно которой земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. Непосредственно соприкасается с вопросами охраны земель и норма ст.42 Конституции РФ, устанавливающая, что каждый имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением.

Регулирование охраны земли выстраивается и в соответствии с общими принципами земельного законодательства, закрепленными ЗК, такими как учет значения земли как основы жизни и деятельности человека, согласно которому регулирование отношений по использованию и охране земли осуществляется исходя из представлений о земле как о природном объекте, охраняемом в качестве важнейшей составной части природы; приоритет охраны земли как важнейшего компонента окружающей среды и средства производства в сельском хозяйстве и лесном хозяйстве над использованием земли в качестве недвижимого имущества и др. (см. ст.1 ЗК и комментарий к ней).

3. Поскольку нормы комментируемой главы ЗК устанавливают основные и наиболее общие положения об охране земель в Российской Федерации, они должны конкретизироваться иными, как федеральными, так и нормативными, актами субъектов РФ.

В настоящее время действует несколько принятых ранее и не утративших силу с принятием нового ЗК федеральных законов и иных федеральных нормативных правовых актов, направленных на урегулирование отношений, связанных с различными аспектами охраны земель. Это, например, Закон о мелиорации земель, установивший правовые основы деятельности в области мелиорации земель, который определяет полномочия органов государственной власти, органов местного самоуправления по регулированию указанной деятельности, а также права и обязанности граждан (физических лиц) и юридических лиц, осуществляющих деятельность в области мелиорации земель и обеспечивающих эффективное использование и охрану мелиорированных земель. Другим важным законом, касающимся того же круга отношений, является Закон об обеспечении плодородия земель. Данный Федеральный закон устанавливает правовые основы государственного регулирования обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения.

Следует обратить внимание на то, что нормы земельного законодательства об охране земель тесно связаны с нормами экологического законодательства и законодательства об охране и использовании иных природных ресурсов. В особенности это важно при регулировании использования земель соответствующих категорий, установленных ст.7 ЗК, - земель водного фонда, лесного фонда, земель особо охраняемых природных территорий и др. Поскольку последствия нанесения вреда окружающей природной среде отражаются зачастую на всех составляющих природного комплекса, мероприятия по охране отдельных природных объектов (земли, вод, лесов, недр) осуществляются в совокупности, с применением норм об охране соответствующих природных объектов: лесного фонда - в соответствии с ЛК; водного фонда - в соответствии с ВК; недр - в соответствии с Законом о недрах. Охрана земель особо охраняемых природных территорий осуществляется в т.ч. и на основании Закона об особо охраняемых природных территориях и нормативных актов, принятых и действующих в его развитие.

Разумеется, особой охране подлежат и земли поселений, и земли промышленности, транспорта и иного специального назначения как наиболее подверженные антропогенному и техногенному воздействию. В данном случае к общим нормам об экологических и санитарных нормативах использования земель этих категорий добавляются специальные нормы, устанавливающие требования по охране земель как базы функционирования соответствующей отрасли хозяйства, размещения и строительства различных инженерных объектов и т.п.

4. Права и обязанности в области охраны земель распространяются на всех участников земельных отношений (об участниках земельных отношений см. ст.5 ЗК и комментарий к ней), - как на лиц, обладающих правами на земельные участки (титульных владельцев), так и на граждан и юридических лиц, ввиду специализации (для юридических лиц), профессиональных обязанностей или должностного положения (для граждан), осуществляющих деятельность по охране земель. При этом собственники, пользователи, в т.ч. арендаторы и владельцы, земельных участков должны осуществлять действия по охране земель в соответствии с установленным ст.13 ЗК содержанием охраны.

5. Одной из мер по прекращению и предотвращению противоправного вредного воздействия на землю является механизм привлечения к ответственности за правонарушения, связанные с загрязнением, захламлением земель, нанесением земле иных видов экологического вреда. К ответственности виновные лица привлекаются на основании ЗК (см. гл.XIII и комментарий к ней). Причем в соответствии с ЗК (ст.45, 54) лица, виновные в нарушении требований по охране земель, выразившемся, в частности, в использовании земельного участка способами, которые приводят к существенному снижению плодородия сельскохозяйственных земель или значительному ухудшению экологической обстановки, могут быть лишены прав на землю в принудительном порядке.

Со вступлением в действие КоАП административная ответственность наступает в соответствии с данным нормативным актом (ст.8.6. Порча земель; ст.8.7. Невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению; ст.8.8. Использование земель не по целевому назначению, невыполнение обязательных мероприятий по улучшению земель и охране почв).

За нарушения в области охраны земель помимо административной предусматривается и уголовная ответственность, на основании ст.254 УК "Порча земель".

Статья 13. Содержание охраны земель

1. Комментируемая статья устанавливает основные права и обязанности в области охраны земель для лиц, использующих земельные участки на основе права собственности, права пожизненного наследуемого владения, права постоянного (бессрочного) пользования и права безвозмездного срочного пользования, а также для арендаторов.

В целом комментируемая статья сохранила общее содержание охраны земель, установленное в ЗК РСФСР. Таким образом, лица, использующие земельные участки, обязаны выполнять практически те же требования и после принятия ЗК.

2. Сохранение почв и их плодородия - одна из наиболее важных задач охраны земель. Почва - незаменимый и уникальный природный объект, покрывающий поверхность земли. Именно почва, обладая плодородием, т.е. веществами и свойствами, необходимыми для воспроизводства растительности, составляет основу существования растительного мира на планете. Наибольшее значение для общества почва имеет при осуществлении сельскохозяйственной деятельности. Не менее важно наличие и качество почвы для воспроизводства лесов, обеспечения существования особо охраняемых природных территорий.

3. Одна из обязанностей собственников, землевладельцев, землепользователей - предотвращение естественного, техногенного и антропогенного вредного воздействия, способного привести к деградации земель.

Помимо защиты сельскохозяйственных угодий от воздействий, приводящих к перечисленным выше видам деградации, особым видом деятельности по охране этих и иных земель являются мероприятия по их защите от заражения бактериально-паразитическими и карантинными вредителями и болезнями растений, зарастания сорными растениями, кустарниками и мелколесьем. Ухудшение качества земель, вызываемое данными видами воздействия, чаще всего выступает как следствие неиспользования земель по назначению; это не ведет к деградации, но существенно уменьшает возможность эффективного использования земель в хозяйственных целях.

Кроме деятельности, связанной с защитой земель от различных воздействий, согласно комментируемой статье собственники, пользователи и владельцы земельных участков обязаны осуществлять мероприятия по ликвидации последствий вредного воздействия, в т.ч. рекультивацию земель, а также выполнять мероприятия по сохранению установленного (достигнутого) качества земель.

4. Помимо ЗК отношения по охране земель сельскохозяйственного назначения и повышению плодородия сельскохозяйственных угодий урегулированы упомянутым ранее Законом об обеспечении плодородия земель. В соответствии с указанным Федеральным законом собственники, владельцы, пользователи, в т.ч. арендаторы, земельных участков сельскохозяйственного назначения вправе проводить агротехнические, агрохимические, мелиоративные, фитосанитарные и противоэрозионные мероприятия по воспроизводству плодородия земель сельскохозяйственного назначения; получать в установленном Правительством РФ порядке информацию о состоянии плодородия почв на своих земельных участках и его динамике; осуществлять другие права, если их реализация не противоречит законам и иным нормативным правовым актам РФ. В обязанность собственникам, землевладельцам и землепользователям (в т.ч. арендаторам) вменяется осуществление производства сельскохозяйственной продукции способами, обеспечивающими воспроизводство плодородия земель сельскохозяйственного назначения, а также исключающими или ограничивающими неблагоприятное воздействие такой деятельности на окружающую природную среду; соблюдение стандартов, норм, нормативов, правил и регламентов проведения агротехнических, агрохимических, мелиоративных, фитосанитарных и противоэрозионных мероприятий; представление в установленном порядке в соответствующие органы исполнительной власти сведений об использовании агрохимикатов и пестицидов; содействие проведению почвенного, агрохимического, фитосанитарного и эколого-токсикологического обследований земель сельскохозяйственного назначения; информирование соответствующих органов исполнительной власти о фактах деградации земель сельскохозяйственного назначения и загрязнения почв на земельных участках, находящихся в их владении или пользовании; выполнение других требований, предусмотренных законами и иными нормативными правовыми актами РФ и субъектов РФ, а также нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Общее требование при этом заключается в том, что обеспечение плодородия земель сельскохозяйственного назначения должно осуществляться при условии соблюдения экологических требований, установленных законодательством РФ.

5. Проведение основных мероприятий по сохранению и повышению плодородия почв - мелиорации - осуществляется на основе упомянутого выше Закона о мелиорации. Мелиорация - коренное улучшение земель путем проведения гидротехнических, культуртехнических, химических, противоэрозионных, агролесомелиоративных, агротехнических и других мелиоративных мероприятий - осуществляется в целях повышения продуктивности и устойчивости земледелия, обеспечения гарантированного производства сельскохозяйственной продукции на основе сохранения и повышения плодородия земель, а также создания необходимых условий для вовлечения в сельскохозяйственный оборот неиспользуемых и малопродуктивных земель и формирования рациональной структуры земельных угодий.

Указанным Федеральным законом устанавливаются типы и виды мелиорации земель, полномочия субъектов мелиорации и порядок ее проведения. Так, устанавливается, что основная деятельность в этой области осуществляется на основе планирования мелиорации земель. Планирование проводится федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим управление сельским хозяйством, в соответствии с федеральными и региональными (территориальными) программами в области мелиорации земель, а также по заказам собственников, владельцев и пользователей земельных участков.

Мелиорация земель проводится на основе проектов, разработанных в соответствии с технико-экономическими обоснованиями и учитывающих строительные, экологические, санитарные и иные стандарты, нормы и правила.

Порядок разработки, согласования и утверждения проектов мелиорации земель устанавливается федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим управление сельским хозяйством.

Мелиорация земель проводится гражданами (физическими лицами) и организациями, имеющими лицензии на осуществление соответствующих видов деятельности.

Земельные участки, отнесенные в установленном порядке к мелиорируемым землям, предоставляются и изымаются для проведения мелиоративных мероприятий в порядке, предусмотренном земельным законодательством РФ.

В соответствии с Законом о мелиорации, земельные участки, которые находятся в государственной собственности и на которых размещены государственные мелиоративные системы и находящиеся в государственной собственности отдельно расположенные гидротехнические сооружения, предоставляются безвозмездно организациям, осуществляющим эксплуатацию указанных систем и сооружений, на праве постоянного (бессрочного) пользования.

Предоставление гражданам (физическим лицам) в собственность, владение и пользование земельных участков в границах мелиоративной системы общего пользования допускается при условии соблюдения технологической схемы эксплуатации сооружений и устройств этой системы, являющихся общими для нескольких граждан (физических лиц).

При распределении между гражданами (физическими лицами) мелиорированных земель в границах мелиоративной системы общего пользования эти лица обязаны осуществлять содержание и ремонт указанной мелиоративной системы на долевой основе пропорционально объему водоподачи или площади осушенных земель с заключением соответствующих договоров и привлечением (или созданием) специализированных организаций в области мелиорации земель.

6. Значительное сокращение почвенного покрова, нарастающие процессы деградации земель в последнее время обращают на себя пристальное внимание.

Согласно ст.13 Закона об обеспечении плодородия земель осуществляются разработка и реализация федеральных целевых программ обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения и региональных целевых программ в данной области. При этом федеральные целевые программы формируются Правительством РФ и утверждаются в порядке, установленном законодательством РФ. Региональные целевые программы могут быть разработаны и утверждены в порядке, предусмотренном законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ.

Постановлением Правительства РФ от 17.11.92 утверждена Государственная комплексная программа повышения плодородия почв России*(14), в которой с учетом негативных процессов, связанных с сокращением и ухудшением качества почвенного покрова в Российской Федерации, разработаны комплексные меры по восстановлению плодородия почв. К данным мерам отнесены такие, как защита почв от эрозии, агрохимическое обеспечение плодородия и др. Программой предусмотрены меры по выявлению площадей нарушенных и деградированных земель с определением мероприятий по мелиорации и рекультивации. Одним из направлений Программы является разработка и внедрение научно обоснованных систем земледелия. Программа предусматривает, что реализация мероприятий по повышению плодородия почв землепользователями и землевладельцами должна осуществляться в т.ч. через разработку и выполнение проектов внутрихозяйственного землеустройства.

7. Установленное комментируемой статьей требование по проведению экологической экспертизы мероприятий по охране земель осуществляется на основе Закона об экологической экспертизе. Данный Закон исходит из презумпции потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйственной и иной предполагаемой деятельности и оценки ее воздействия на окружающую природную среду. Указанный Закон определяет объекты экологической экспертизы. Так, объектом экологической экспертизы федерального уровня является также порядок проведения государственной экологический экспертизы, в т.ч. требования, предъявляемые к представляемой на экспертизу документации, сроки ее проведения. Тем же Федеральным законом устанавливается право граждан и общественных организаций на проведение общественной экологической экспертизы.

8. Основы соблюдения санитарных требований (санитарно-эпидемиологических, санитарно-гигиенических) установлены Законом о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения. Согласно данному Закону санитарно-эпидемиологическое благополучие населения заключается в таком состоянии здоровья населения, при котором отсутствует вредное воздействие факторов среды обитания на человека и обеспечиваются благоприятные условия его жизнедеятельности. Санитарно-эпидемиологическое благополучие населения достигается в т.ч. при выполнении санитарно-эпидемиологических мероприятий и соблюдении установленных санитарных правил при осуществлении любой хозяйственной деятельности, в т.ч. связанной с использованием земли.

Деятельность по использованию земель, в т.ч. мелиорация, не соответствующая установленным нормативам (в т.ч. экологическим и иным требованиям), на основании указаний уполномоченных органов либо на основании проведенной экологической экспертизы подлежит прекращению.

9. Нормативы предельно допустимых концентраций химических веществ, в т.ч. радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов представляют собой нормативы, которые установлены в соответствии с показателями предельно допустимого содержания химических веществ, в т.ч. радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов в окружающей среде и несоблюдение которых может привести к загрязнению окружающей среды, деградации естественных экологических систем. Данные нормативы установлены и регулируются Законом об охране окружающей среды, а также Законом о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения.

Законом об охране окружающей среды установлены и иные нормативы. Это, например, нормативы допустимых физических воздействий, которые установлены в соответствии с уровнями допустимого воздействия физических факторов на окружающую среду и при соблюдении которых обеспечиваются нормативы качества окружающей среды.

Указанные, а также иные нормативы являются согласно ст.21 Закона об охране окружающей среды нормативами качества окружающей среды. Нормативы качества устанавливаются для оценки состояния окружающей среды в целях сохранения естественных экологических систем, генетического фонда растений, животных и других организмов.

10. Ряд специальных вопросов предотвращения деградации и консервации земель решен на уровне Постановления Правительства РФ от 05.08.92 N 555, которым утверждено Положение о порядке консервации деградированных сельскохозяйственных угодий и земель, загрязненных токсичными промышленными отходами и радиоактивными веществами.

Согласно данному Положению, консервацией земель считается временное исключение их из хозяйственного оборота, которое осуществляется для предотвращения развития и устранения процессов деградации почв, восстановления их плодородия и реабилитации загрязненных территорий.

11. Большое значение для осуществления охранных мероприятий имеет деятельность по рекультивации земель, в т.ч. по снятию и сохранению плодородного слоя почвы при проведении работ, связанных с нарушением земель (строительства, добычи полезных ископаемых и т.п.).

Рекультивацией земель называется комплекс работ, направленных на восстановление продуктивности и народнохозяйственной ценности нарушенных земель, а также на улучшение условий окружающей среды.

Порядок проведения работ по рекультивации земель в настоящее время урегулирован Постановлением Правительства РФ от 23.02.94 N 140 "О рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы"*(15), а также принятым во исполнение данного Постановления Приказом Минприроды России и Роскомзема от 22.12.95 N 525/67 "Об утверждении Основных положений о рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы"*(16).

Указанными актами устанавливается, что рекультивация земель, нарушенных юридическими лицами и гражданами при разработке месторождений полезных ископаемых и торфа, проведении всех видов строительных, геологоразведочных, мелиоративных, проектно-изыскательских и иных работ, связанных с нарушением поверхности почвы, а также при складировании, захоронении промышленных, бытовых и других отходов, загрязнении участков поверхности земли, если по условиям восстановления этих земель требуется снятие плодородного слоя почвы, осуществляется за счет собственных средств юридических лиц и граждан в соответствии с утвержденными проектами рекультивации земель. При необходимости в установленном порядке на эти цели могут направляться средства из других источников финансирования в соответствии с действующим законодательством.

Рекультивация нарушенных земель осуществляется для использования их в следующих целях: сельскохозяйственных, лесохозяйственных, водохозяйственных, строительных, рекреационных, природоохранных и санитарно-оздоровительных. При этом рекультивация осуществляется в два этапа: технический и биологический. Технический этап предусматривает планировку, формирование откосов, снятие и нанесение плодородного слоя почвы, устройство гидротехнических и мелиоративных сооружений, захоронение токсичных вскрышных пород, а также проведение других работ, создающих необходимые условия для дальнейшего использования рекультивированных земель по целевому назначению или для проведения мероприятий по восстановлению плодородия почв (биологический этап). Биологический этап составляет комплекс агротехнических и фитомелиоративных мероприятий, направленных на улучшение агрофизических, агрохимических, биохимических и других свойств почвы.

Рекультивации подлежат земли, нарушенные при: разработке месторождений полезных ископаемых открытым или подземным способом, а также добыче торфа; прокладке трубопроводов, проведении строительных, мелиоративных, лесозаготовительных, геологоразведочных, испытательных, эксплуатационных, проектно-изыскательских и иных работ, связанных с нарушением почвенного покрова; ликвидации промышленных, военных, гражданских и иных объектов и сооружений; складировании и захоронении промышленных, бытовых и других отходов; строительстве, эксплуатации и консервации подземных объектов и коммуникаций (шахтных выработок, хранилищ, метрополитена, канализационных сооружений и др.); ликвидации последствий загрязнения земель, если по условиям их восстановления требуется снятие верхнего плодородного слоя почвы; проведении войсковых учений за пределами специально отведенных для этих целей полигонов.

Условия приведения нарушенных земель в состояние, пригодное для последующего использования, а также порядок снятия, хранения и дальнейшего применения плодородного слоя почвы, устанавливаются органами, предоставляющими земельные участки и дающими разрешение на проведение работ, связанных с нарушением почвенного покрова, на основе проектов рекультивации, получивших положительное заключение государственной экологической экспертизы.

Разработка проектов рекультивации осуществляется на основе действующих экологических, санитарно-гигиенических, строительных, водохозяйственных, лесохозяйственных и других нормативов и стандартов с учетом региональных природно-климатических условий и месторасположения нарушенного участка.

Нормы снятия плодородного слоя почвы, потенциально плодородных слоев и пород устанавливаются при проектировании в зависимости от уровня плодородия нарушаемых почв с учетом заявок и соответствующих гарантий со стороны потребителей на использование потенциально плодородных слоев и пород.

Снятый верхний плодородный слой почвы используется для рекультивации нарушенных земель или улучшения малопродуктивных угодий. Использование плодородного слоя почвы для целей, не связанных с сельским и лесным хозяйством, допускается только в исключительных случаях, при экономической нецелесообразности или отсутствии возможностей его использования для улучшения земель сельскохозяйственного назначения и лесного фонда.

Сроки проведения технического этапа рекультивации определяются органами, предоставившими землю и давшими разрешение на проведение работ, связанных с нарушением почвенного покрова, на основе соответствующих проектных материалов и календарных планов.

При проведении военных учений, геологоразведочных, поисковых, изыскательских и других работ, не связанных с изъятием земель, сроки рекультивации определяются по согласованию с собственниками земли, землевладельцами, землепользователями, арендаторами.

Юридическим и физическим лицам, проводящим работы по добыче полезных ископаемых, промышленному, гражданскому, водохозяйственному и иному строительству, следует обеспечивать сохранность залежей торфа или осуществлять в установленном порядке их разработку и использование для повышения плодородия почв, если проводимые работы могут привести к порче и уничтожению торфа.

Для организации приемки (передачи) рекультивированных земель, а также для рассмотрения других вопросов, связанных с восстановлением нарушенных земель, указанным выше Приказом N 525/67 предусматривается создание решением органа местного самоуправления специальной Постоянной комиссии по вопросам рекультивации земель (далее - Постоянная комиссия), если иное не предусмотрено нормативными правовыми актами субъектов РФ и актами органов местного самоуправления.

В затраты на рекультивацию включаются денежные средства, направляемые на: осуществление проектно-изыскательских работ, в т.ч. почвенных и других полевых обследований, лабораторных анализов, картографирования; проведение государственной экологической экспертизы проекта рекультивации; работы по снятию, транспортировке и складированию (при необходимости) плодородного слоя почвы; работы по выемке и складированию потенциально плодородных пород; планировку (выравнивание) поверхности; приобретение (при необходимости) плодородного слоя почвы; нанесение на рекультивируемые земли потенциально плодородных пород и плодородного слоя почвы; ликвидацию промышленных площадок, транспортных коммуникаций, электрических сетей и других объектов, надобность в которых отпала; очистку рекультивируемой территории от производственных отходов, в т.ч. строительного мусора, с последующим их захоронением или складированием в установленном месте; устройство в соответствии с проектом рекультивации дренажной и водоотводящей сети, необходимой для последующего использования рекультивированных земель; приобретение и посадку саженцев; восстановление плодородия рекультивированных земель, передаваемых в сельскохозяйственное, лесохозяйственное и иное использование (стоимость семян, удобрений и мелиорантов, внесение удобрений и мелиорантов и др.); финансирование деятельности рабочих комиссий по приемке-передаче рекультивированных земель (транспортные затраты, оплата работы экспертов и др.); другие работы, в т.ч. предусмотренные проектом рекультивации.

12. В качестве экономического стимулирования деятельности в области охраны земель могут быть применены такие известные в законодательстве методы, как выделение средств из федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ, местных бюджетов для восстановления нарушенных земель; освобождение от платы за земельные участки, находящиеся в стадии сельскохозяйственного освоения; частичная компенсация из средств бюджета снижения дохода в результате временной консервации земель; экономическое поощрение граждан, ведущих крестьянское хозяйство, и организаций, занятых в сфере сельскохозяйственного производства, за улучшение качества земель, повышение плодородия почв, продуктивности земель лесного фонда.

Вопросы финансирования деятельности в области повышения плодородия земель урегулированы указанным ранее Законом об обеспечении плодородия земель, в соответствии с которым финансирование деятельности в области обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения может осуществляться за счет: средств федерального бюджета; средств бюджетов субъектов РФ; средств местных бюджетов; кредитов кредитных организаций; иных не запрещенных законом источников. Указанные средства распределяются и используются в соответствии с целевыми программами обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения.

Статья 14. Использование земель, подвергшихся радиоактивному и химическому загрязнению

1. Загрязнение земель химическими и радиоактивными веществами является наиболее тяжелым видом нанесения вреда почве и земле. Восстановление земель, как правило, занимает длительный период времени. При этом земли в обязательном порядке приходится изымать из хозяйственного оборота, т.е. земли должны быть подвергнуты консервации.

Консервация земель осуществляется в настоящее время на основании упомянутого ранее Положения о порядке консервации деградированных сельскохозяйственных угодий и земель, загрязненных токсичными промышленными отходами и радиоактивными веществами, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 05.08.92 N 555, которое действует в части, не противоречащей ЗК.

2. В целях предотвращения загрязнения земель радиоактивными и химическими веществами необходимо выполнять требования, установленные не только законодательством об охране земель, но и нормативными актами, регулирующими порядок обращения с такими веществами.

Одним из основных законодательных актов в данном случае является Федеральный закон от 21.11.95 N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" (в ред. от 28.03.02)*(17). Так, ст.47 указанного Закона устанавливается, что при хранении и переработке ядерных материалов, радиоактивных веществ и радиоактивных отходов должна обеспечиваться надежная защита работников объектов использования атомной энергии, населения и окружающей среды от недопустимого в соответствии с нормами и правилами в области использования атомной энергии радиационного воздействия и радиоактивного загрязнения. Хранение радиоактивных отходов должно рассматриваться в качестве этапа их подготовки к переработке или к захоронению. Временное технологическое хранение облученных тепловыделяющих сборок ядерных реакторов в целях повышения безопасности и снижения затрат при последующем обращении с ними и их переработке для извлечения из них ценных компонентов осуществляется в соответствии с законодательством РФ. Переработка отработавшего ядерного топлива в целях извлечения из него ценных компонентов должна осуществляться также в соответствии с законодательством РФ. Соблюдение этих и иных требований по транспортировке, переработке и хранению радиоактивных веществ должно способствовать предотвращению случаев загрязнения земель. Кроме того, лица, допустившие подобное загрязнение, привлекаются к ответственности не только за нарушение требований по охране земель, но и за несоблюдение законодательства об использовании атомной энергии.

Для соблюдения порядка обращения с химическими веществами одним из наиболее важных нормативных актов является Федеральный закон от 19.07.97 N 109-ФЗ "О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами"*(18). Согласно данному Закону в целях обеспечения потребителей информацией о безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами граждане или юридические лица, подавшие заявки на государственную регистрацию пестицидов и (или) агрохимикатов, обеспечивают при государственной регистрации представление рекомендаций о транспортировке, применении и хранении этих химических веществ и тарной этикетке с предупредительной маркировкой.

Требования к форме и порядку утверждения рекомендаций о транспортировке, применении и хранении пестицидов и агрохимикатов и к тарной этикетке устанавливает специально уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий организацию регистрационных испытаний и государственную регистрацию указанных веществ.

Хранение пестицидов и агрохимикатов разрешается в предназначенных только для них специализированных хранилищах. Запрещается бестарное хранение пестицидов. При хранении пестицидов и агрохимикатов необходимо соблюдать требования, исключающие причинение вреда здоровью людей и окружающей природной среде, которые устанавливаются федеральными органами исполнительной власти в области безопасного обращения с пестицидами и агрохимикатами. Транспортировка данных веществ допускается только в специально оборудованных транспортных средствах.

Порядок применения пестицидов и агрохимикатов определяется также федеральными органами исполнительной власти в области безопасного обращения с пестицидами и агрохимикатами с учетом фитосанитарной, санитарной и экологической обстановки, потребностей растений в агрохимикатах, состояния плодородия земель (почв), а также с учетом рационов животных.

Безопасность применения пестицидов и агрохимикатов обеспечивается соблюдением установленных регламентов и правил применения этих веществ, исключающих их негативное воздействие на здоровье людей и окружающую природную среду.

Пестициды и агрохимикаты применяются только при использовании специальной техники и оборудования.

Обезвреживание, утилизация, уничтожение и захоронение пришедших в негодность и (или) запрещенных к применению пестицидов и агрохимикатов, а также тары из-под них обеспечиваются гражданами и юридическими лицами в соответствии с законодательством РФ.

Так же как и при нарушении требований законодательства об обращении с радиоактивными веществами, лица, виновные в нарушении законодательства РФ в области безопасного обращения с пестицидами и агрохимикатами, несут ответственность как за данное нарушение, так и за нарушения в области охраны земель, если последние стали следствием нарушения требований по обращению с указанными химическими веществами.

3. Указанным выше Постановлением Правительства РФ от 05.08.92 N 555 установлено, в частности, что работы по выявлению деградированных сельскохозяйственных угодий и загрязненных земель, разработка мероприятий по их восстановлению, а также оформление материалов по консервации земель финансируются за счет средств, поступающих в порядке возмещения потерь сельскохозяйственного и лесохозяйственного производства, взимания платы за землю. Финансирование мероприятий по восстановлению деградированных сельскохозяйственных угодий и загрязненных земель производится за счет средств виновных предприятий, учреждений, организаций и граждан, а также за счет средств, выделяемых на улучшение земель, повышение плодородия почв, оздоровление экологической обстановки, ликвидацию последствий стихийных и иных бедствий.

4. В зависимости от способа восстановления деградированных сельскохозяйственных угодий и степени загрязненности земель вместо консервации земель может вводиться специальный режим их использования или производиться изменение их целевого назначения.

Земли, выведенные из хозяйственного оборота в результате консервации, сохраняются за собственниками земли, землевладельцами, землепользователями (при создании ими необходимых условий для восстановления деградированных сельскохозяйственных угодий и загрязненных земель) либо переводятся в земельный запас. Консервации подлежат:

- сельскохозяйственные угодья с сильноэродированными, сильнозасоленными, сильнозаболоченными (в результате подтопления или нарушения экологических требований) почвами, подверженные в большой степени опустыниванию, имеющие просадки поверхности вследствие добычи полезных ископаемых; оленьи пастбища с сильно нарушенным почвенно-растительным покровом - в случаях, когда использование по целевому назначению земель с указанными признаками деградации приводит к дальнейшему развитию негативных процессов, ухудшению состояния почв и экологической обстановки;

- земли, загрязненные токсичными промышленными отходами свыше предельно допустимых концентраций или радиоактивными веществами свыше предельно допустимых уровней.

Выявление деградированных сельскохозяйственных угодий и загрязненных земель производится путем обследований, осуществляемых по утвержденным методикам. Соответствующие методические рекомендации сообщены Письмом Минприроды России от 09.03.95 N 25/8-34.

Органы государственной власти, уполномоченные осуществлять деятельность в данной области, проводят подготовку материалов по консервации земель. Подготовленные материалы по консервации земель, представляемые на рассмотрение в соответствующие органы местного самоуправления, в ведении которых находятся эти земли, должны содержать: заключение соответствующих органов государственной власти; план земель собственника, землевладельца, землепользователя с нанесением границ участков, подлежащих консервации; экспликацию земельных угодий с указанием степени деградации и загрязнения почв; заключение организаций, проводивших обследование; мнение собственников земли, землевладельцев, землепользователей и их обязательства по восстановлению земель; примерный перечень мероприятий по восстановлению деградированных сельскохозяйственных угодий и загрязненных земель с указанием исполнителей и источников финансирования этих мероприятий; справки о причиненных убытках, вреде, понесенных потерях сельскохозяйственного и лесохозяйственного производства в результате ухудшения состояния земель.

5. Убытки, причиненные ухудшением качества земель и ограничением их использования, включая упущенную выгоду на период консервации, возмещаются собственникам земли, землевладельцам, землепользователям в полном объеме теми организациями и гражданами, по чьей вине произошли деградация и загрязнение земель.

В случаях, когда ухудшение качества земель вызвано хозяйственной деятельностью собственников земли, землевладельцев, землепользователей, улучшение земель и экологической обстановки осуществляется этими лицами за счет их собственных средств.

При отказе от выполнения соответствующих мероприятий необходимые средства на их проведение взыскиваются в судебном порядке. Помимо возмещения убытков и вреда, причиненных деградацией и загрязнением земель, учреждения, организации и граждане возмещают потери сельскохозяйственного и лесохозяйственного производства, если под влиянием их деятельности произошло ухудшение качества земель. При этом виновные лица могут полностью или частично освобождаться от возмещения вреда, потерь сельскохозяйственного и лесохозяйственного производства при условии своевременного выполнения ими необходимых мероприятий по восстановлению деградированных сельскохозяйственных угодий, реабилитации загрязненных земель и оздоровлению экологической обстановки.

Глава III. Собственность на землю

Статья 15. Собственность на землю граждан и юридических лиц

1. Пункт 1 комментируемой статьи устанавливает, что граждане и юридические лица могут иметь земельные участки на праве собственности, приобретенном по основаниям, предусмотренным законодательством РФ. Следует отметить, что используемая в данном пункте формулировка "собственность граждан и юридических лиц" является не техничной, поскольку в данном случае понятие "собственность" практически отождествляется с понятием "имущество", в то время как в комментируемой статье речь идет о праве собственности граждан и юридических лиц.

Из всего перечня объектов земельных отношений, перечисленных в п.1 ст.6 ЗК, в качестве объекта права собственности названы только земельные участки (понятие земельного участка дано в п.2 ст.6 ЗК). Следовательно, согласно буквальному смыслу комментируемой статьи право собственности на часть земельного участка не может быть приобретено, из чего вытекает, что часть участка не может быть предметом сделок, направленных на отчуждение имущества.

Общие основания возникновения гражданских прав и обязанностей установлены ст.8 ГК. При этом право собственности на земельный участок может возникать по следующим основаниям:

1) из договоров и иных сделок, предусмотренных законом, а также из договоров и иных сделок, хотя и не предусмотренных законом, но не противоречащих ему. В соответствии с п.2 ст.218 ГК "право собственности на имущество, которое имеет собственника, может быть приобретено другим лицом на основании договора купли-продажи, мены, дарения или иной сделки об отчуждении этого имущества". Для применения этих положений ГК необходимо учитывать норму п.2 ст.8 ГК, согласно которой "права на имущество, подлежащее государственной регистрации, возникают с момента регистрации соответствующих прав на него, если иное не установлено законом". В соответствии с п.1 ст.131 ГК право собственности на недвижимые вещи, его возникновение, переход и прекращение подлежат государственной регистрации. Пунктом 1 ст.130 ГК земельные участки отнесены к недвижимому имуществу. Государственная регистрация возникновения, перехода и прекращения права собственности на недвижимое имущество осуществляется в соответствии с Законом о регистрации прав на недвижимость.

В соответствии с абз.2 п.2 ст.218 ГК "в случае смерти гражданина право собственности на принадлежавшее ему имущество переходит по наследству к другим лицам в соответствии с завещанием или законом". Как само завещание, содержащее распоряжение наследодателя, сделанное на случай смерти и определяющее юридическую судьбу земельного участка, так и вступление в наследство в отношении земельного участка, являются односторонними сделками.

Аналогичная ситуация складывается и в случае реорганизации юридического лица. В соответствии с абз.3 п.2 ст.218 ГК, право собственности на принадлежащее юридическому лицу имущество переходит к юридическим лицам - правопреемникам реорганизованного юридического лица;

2) из актов государственных органов, органов местного самоуправления, которые предусмотрены законом в качестве оснований возникновения гражданских прав и обязанностей. В отличие от первой категории оснований возникновения гражданских прав и обязанностей, в которой перечень договоров и иных сделок не является исчерпывающим, круг актов государственных органов и органов местного самоуправления, на основании которых возникает право собственности на земельный участок, органичен законом. Применительно к земельным отношениям таким актом является акт о предоставлении земельного участка в собственность. По указанному основанию право собственности на земельные участки возникает в случаях предоставления земельных участков гражданам и юридическим лицам из земель, находящихся в государственной и муниципальной собственности.

Основания, порядок и отдельные случаи предоставления земельных участков из государственных и муниципальных земель регулируются ст.28-36 ЗК (см. комментарий к этим статьям);

3) из судебного решения, установившего гражданские права и обязанности. Примером такого возникновения права собственности на земельный участок может служить судебное решение о разделе земельного участка, находящегося в общей собственности;

4) в результате приобретения имущества по основаниям, допускаемым законом. Таким основанием может служить приобретение права собственности на основании приобретательной давности. Однако возможность распространения этого основания на случаи приобретения права собственности на земельный участок представляется спорной в силу противоречивости норм ГК и ЗК. ЗК в п.2 ст.53 устанавливает правило, в соответствии с которым при отказе от права собственности на земельный участок на него распространяется режим недвижимой бесхозяйной вещи, что в соответствии с абз.3 п.3 ст.225 ГК влечет возможность приобретения такого земельного участка в собственность на основании приобретательной давности. Однако в соответствии с п.2 ст.214 ГК "земля и другие природные ресурсы, не находящиеся в собственности граждан, юридических лиц либо муниципальных образований, являются государственной собственностью", что исключает возможность их приобретения в собственность другими лицами на основании приобретательной давности (см. комментарий к п.2 ст.53 ЗК);

5) вследствие причинения вреда одним лицом другому. Статья 1082 ГК, регулируя способы возмещения такого вреда, предусматривает возможность его возмещения в натуре, путем предоставления лицом, обязанным возместить вред, вещи того же рода и качества;

6) вследствие неосновательного обогащения. В соответствии с п.1 ст.1104 ГК "имущество, составляющее неосновательное обогащение приобретателя, должно быть возвращено потерпевшему в натуре".

2. Право граждан и юридических лиц "на равный доступ к приобретению земельных участков в собственность" должно трактоваться как право на приобретение земельного участка в собственность из государственных или муниципальных земель, поскольку этому праву соответствует обязанность отчуждателя земельного участка не оказывать при его отчуждении предпочтений тем или иным лицам. В противном случае это будет противоречить п.2 ст.1 ГК, в соответствии с которым "граждане (физические лица) и юридические лица приобретают и осуществляют свои гражданские права своей волей и в своем интересе. Они свободны в установлении своих прав и обязанностей на основе договора и в определении любых не противоречащих законодательству условий договора".

Подтверждением такого толкования является и второе правило, установленное п.2 комментируемой статьи, в соответствии с которым "земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, могут быть предоставлены в собственность граждан или юридических лиц". Этому соответствует, в частности, обязанность государства предоставлять земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, гражданам и юридическим лицам, установленная ст.28 ЗК.

3. Пунктом 3 комментируемой статьи установлено ограничение для иностранных граждан и иностранных юридических лиц, а также лиц без гражданства на возможность обладания земельными участками на праве собственности на приграничных территориях, перечень которых устанавливается Президентом РФ в соответствии с Законом о Государственной границе, а также предусмотрена возможность введения аналогичных ограничений на иных особых территориях в соответствии с федеральными законами.

В данном случае речь идет об отказе законодательства в установлении для иностранных лиц и лиц без гражданства национального режима в части возможности нахождения у этих лиц в собственности земельных участков.

Последнее правило распространяется на земельные участки, находящиеся в гражданском обороте.

Статья 16. Государственная собственность на землю

1. В соответствии с ч.2 ст.9 Конституции РФ земля и другие природные ресурсы могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности. Как следует из указанного положения, в Конституции РФ установлена лишь возможность нахождения земли в той или иной форме собственности, а окончательное решение вопроса о существовании в России той или иной формы собственности на землю оставлено на усмотрение федерального законодательства. ЗК в ст.15 и 16 окончательно установлено, что в Российской Федерации предусматривается максимально возможный перечень субъектов права собственности на землю, включающий в себя в т.ч. публичные образования - Российскую Федерацию, субъектов РФ и муниципальные образования.

Следует отметить, что п.1 ст.16 ЗК повторяет с редакционными изменениями п.2 ст.214 ГК.

2. В соответствии с законодательством РФ (в частности, согласно п.1 ст.214 ГК), государственная собственность подразделяется на два подвида - собственность Российской Федерации (федеральная собственность) и собственность субъектов РФ. Следует отметить, что Конституция РФ (ч.2 ст.9) и ГК (п.1 ст.126, п.2 ст.214), регулируя отношения собственности на природные ресурсы, в отношении земли употребляют только термин "государственная собственность", без четкого установления субъекта указанного права - Российской Федерации или ее субъектов.

Между тем, как уже было отмечено выше, ЗК и изданные в соответствии с ним иные акты земельного законодательства основываются на принципе разграничения государственной собственности на землю на собственность Российской Федерации, собственность субъектов РФ и собственность муниципальных образований, согласно которому правовые основы и порядок такого разграничения устанавливаются федеральными законами (пп.9 п.1 ст.1 ЗК).

Закон о разграничении государственной собственности на землю, предусмотренный пп.9 п.1 ст.1 и п.2 ст.16 ЗК, был подписан Президентом РФ 17 июля 2001 г. и введен в действие на всей территории Российской Федерации через шесть месяцев после его официального опубликования, т.е. 20 января 2002 г.

В данном Федеральном законе определяются нормативные правовые акты, которыми необходимо руководствоваться при разграничении государственной собственности на землю; момент возникновения права собственности на земельные участки у Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований; основания государственной регистрации права собственности публичных образований на земельные участки; основания внесения земельных участков в перечни земельных участков, на которые у Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований возникает право собственности; устанавливается порядок разграничения государственной собственности на землю и разрешения связанных с этим споров*(19). Основными принципами разграничения государственной собственности на землю, закрепленными в указанном Федеральном законе, являются верховенство Конституции РФ и федеральных законов (ч.1 ст.1); приоритет органов государственной власти Российской Федерации в процессе разграничения государственной собственности на землю (п.2 ст.2, ст.6); производность права собственности на земельный участок от права собственности на недвижимое имущество, расположенное на нем, в его границах или под ним (ст.3-5); безвозмездность приобретения права собственности на земельные участки при разграничении государственной собственности на землю.

С окончанием достаточно длительного по времени процесса разграничения государственной собственности на землю, который выражается в государственной регистрации права собственности Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований на земельные участки, связано наступление важных последствий. Известно, что с начала земельной реформы в Российской Федерации земля была передана в ведение местных Советов народных депутатов (впоследствии - органов местного самоуправления), которые получили право распоряжаться ею путем передачи земельных участков гражданам и организациям в собственность, а также путем их предоставления на праве собственности, бессрочного (постоянного) пользования, пожизненного наследуемого владения, временного пользования (безвозмездного срочного пользования) и аренды. В настоящее время также, согласно п.10 ст.3 Вводного закона, распоряжение землями, находящимися в государственной собственности, до разграничения государственной собственности на землю осуществляется органами местного самоуправления в пределах их полномочий, если законодательством РФ не предусмотрено иное.

После разграничения государственной собственности на землю соответствующие публичные образования должны управлять и распоряжаться только теми земельными участками, которые будут находиться в их собственности (см. п.2 ст.9, п.2 ст.10, п.2 ст.11 ЗК). При этом органы государственной власти и органы местного самоуправления обязаны обеспечить управление и распоряжение земельными участками, которые находятся в их собственности и (или) ведении, на принципах эффективности, справедливости, публичности, открытости и прозрачности процедур предоставления таких земельных участков (п.1 ст.34 ЗК, см. также п.1 ст.8, п.3 ст.65 ЗК).

Статья 17. Собственность Российской Федерации (федеральная собственность) на землю

1. В п.1 ст.17 ЗК содержится исчерпывающий перечень оснований приобретения права собственности Российской Федерации на земельные участки.

1.1. Согласно первому основанию в федеральной собственности находятся земельные участки, которые признаны таковыми федеральными законами. В период с 1992 г. по настоящее время было принято более 10 федеральных законов, в которых в той или иной форме провозглашалась федеральная собственность на землю: от 29.12.94 N 79-ФЗ "О государственном материальном резерве" (в ред. от 30.06.02)*(20), об органах ФСБ, от 05.08.95 N 126-ФЗ "О железнодорожных войсках Российской Федерации" (в ред. от 30.12.99)*(21) и др. В то же время следует отметить, что для возникновения права собственности на недвижимое имущество, в т.ч. права собственности Российской Федерации на земельные участки, недостаточно одного провозглашения в федеральном законе. Для этого необходима государственная регистрация права собственности на земельные участки в порядке, предусмотренном законодательством о государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним. Именно такие положения закреплены, например, в Законе о разграничении государственной собственности на землю (см. также п.1 ст.25 ЗК).

1.2. Наиболее распространенным основанием приобретения права федеральной собственности на земельные участки (как, впрочем, и собственности субъектов РФ и муниципальных образований) является разграничение государственной собственности на землю. Абзац 2 ст.3 Закона о разграничении государственной собственности на землю предусматривает четыре категории и подкатегории земель, в составе которых земельные участки безусловно должны быть отнесены к собственности Российской Федерации:

- земли лесного фонда;

- земли особо охраняемых природных территорий федерального значения;

- земли водного фонда, занятые водными объектами, находящимися в федеральной собственности;

- земли обороны и безопасности.

Земельные участки, включенные в категории и подкатегории земель, перечисленные в абз.3 ст.3 Закона о разграничении государственной собственности на землю (земли сельскохозяйственного назначения; земли населенных пунктов; земли промышленности, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики и космического обеспечения, энергетики и иного назначения; земли природоохранного, рекреационного и историко-культурного назначения; земли водного фонда), могут быть отнесены к собственности Российской Федерации при наличии хотя бы одного из следующих четырех условий:

- на этих земельных участках располагается недвижимое имущество, находящееся в федеральной собственности;

- эти земельные участки предоставлены органу государственной власти Российской Федерации, его территориальному органу, а также государственному унитарному предприятию, государственному учреждению, другой некоммерческой организации, которые созданы органами государственной власти Российской Федерации;

- на этих находящихся в государственной собственности земельных участках располагается приватизированное недвижимое имущество, находившееся до его приватизации в собственности Российской Федерации;

- под поверхностью этих земельных участков находятся участки недр федерального значения.

В абз.4 ст.3 Закона о разграничении государственной собственности на землю указана еще одна категория земель - земли запаса, в составе которых земельные участки могут быть отнесены к собственности Российской Федерации при условии расположения на этих земельных участках недвижимого имущества, находящегося в федеральной собственности, или приватизированного недвижимого имущества, находившегося до его приватизации в собственности Российской Федерации.

1.3. Согласно п.1 ст.17 ЗК в федеральной собственности находятся земельные участки, которые приобретены Российской Федерацией по основаниям, предусмотренным гражданским законодательством. Такими основаниями согласно ГК, в частности, являются:

- договоры купли-продажи, мены, дарения или иной сделки об отчуждении имущества (ст.218);

- отказ от права собственности (ст.236);

- реквизиция и конфискация земельных участков у собственников (ст.242, 243);

- выкуп земельного участка для государственных и муниципальных нужд (ст.279);

- изъятие земельного участка, который не используется в соответствии с его назначением или используется с нарушением законодательства (ст.284, 285). При этом следует учитывать положения гл.VII "Прекращение и ограничение прав на землю" ЗК.

2. Анализ п.2 ст.17 ЗК показывает, что он, по сути, дублирует абз.3 п.1 ст.17, согласно которому в федеральной собственности находятся земельные участки, на которые право собственности Российской Федерации возникло при разграничении государственной собственности на землю.

Статья 18. Собственность на землю субъектов Российской Федерации

1. В п.1 ст.18 ЗК содержится исчерпывающий перечень оснований приобретения права собственности субъектов РФ на земельные участки.

1.1. Согласно первому основанию в собственности субъектов РФ находятся земельные участки, которые признаны таковыми федеральными законами. До настоящего времени такие законы не были приняты, поскольку Законом РФ от 05.03.92 N 2449-1 "О краевом, областном совете народных депутатов и краевой, областной администрации"*(22) предусматривалась лишь возможность нахождения земельных участков в собственности краев, областей, городов федерального значения (ст.12), которая не была реализована в федеральном законодательстве.

Следует обратить особое внимание на то, что в данной норме упоминаются только федеральные законы. Это означает, что законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, в которых предпринимались попытки одностороннего опережающего разграничения государственной собственности на землю, не могут являться надлежащей правовой основой для формирования права собственности субъектов РФ на земельные участки.

1.2. Абзацы 2, 4 п.1 ст.4 Закона о разграничении государственной собственности на землю предусматривают три подкатегории земель, в составе которых земельные участки безусловно должны быть отнесены к собственности субъектов РФ:

- земли особо охраняемых природных территорий регионального значения;

- земли водного фонда, занятые водными объектами, находящимися в собственности субъектов РФ;

- земли фонда перераспределения.

Земельные участки, включенные в подкатегории земель, перечисленные в абз.3 п.1 ст.4 Закона о разграничении государственной собственности на землю (земли сельскохозяйственного назначения; земли населенных пунктов; земли промышленности, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики и космического обеспечения, энергетики и иного назначения; земли природоохранного, рекреационного и историко-культурного назначения; земли водного фонда), могут быть отнесены к собственности субъектов РФ при наличии хотя бы одного из следующих четырех условий:

- на этих земельных участках располагается недвижимое имущество, находящееся в собственности субъектов РФ;

- эти земельные участки предоставлены органу государственной власти субъекта РФ, а также государственному унитарному предприятию, государственному учреждению, другой некоммерческой организации, которые созданы органами государственной власти субъектов РФ;

- на этих находящихся в государственной собственности земельных участках располагается приватизированное недвижимое имущество, находившееся до его приватизации в собственности субъектов РФ;

- под поверхностью этих земельных участков находятся участки недр регионального значения.

К собственности субъектов РФ относятся также земельные участки, включенные в состав земель запаса в границах муниципальных образований, если на этих землях располагается недвижимое имущество, находящееся в собственности субъектов РФ, или приватизированное недвижимое имущество, находившееся до его приватизации в собственности субъектов РФ, и включенные в состав земель запаса за границами муниципальных образований, за исключением основания, указанного в абз.4 ст.3 Закона о разграничении государственной собственности на землю.

1.3. См. комментарий к п.1 ст.17 ЗК.

2. Содержание п.2 ст.18 ЗК вызывает определенные вопросы. Во-первых, в отличие от п.2 ст.17 и п.2 ст.19 ЗК здесь не сделана отсылка к Закону о разграничении государственной собственности на землю, а перечислены некоторые основания отнесения земельных участков к собственности субъектов РФ в порядке разграничения государственной собственности на землю. Во-вторых, данные основания отличаются от закрепленных в Законе о разграничении государственной собственности на землю. Так, например, с одной стороны, в п.2 ст.18 ЗК отсутствует такое основание отнесения к собственности субъектов РФ земельных участков, как нахождение под их поверхностью участков недр регионального значения, с другой стороны, предусматривается возможность нахождения в собственности субъектов РФ земельных участков, отнесенных к землям лесного фонда, находящимся в собственности субъектов РФ.

Представляется, что данное несоответствие ЗК и Закона о разграничении государственной собственности на землю должно разрешаться в пользу последнего, поскольку он вступил в силу позднее ЗК и представляет собой специальный нормативный правовой акт по отношению к общему - ЗК.

Следует отметить, что указанные проблемы во многом связаны с принятием этого отдельного Федерального закона. Между тем нормативный материал, содержащийся в нем, вполне мог бы быть включен в ЗК, в этом случае законотворческих ошибок было бы меньше. Тем более, что указанный Федеральный закон вступил в силу лишь на два с половиной месяца позже, чем ЗК.

Статья 19. Муниципальная собственность на землю

1. В п.1 ст.19 ЗК содержится исчерпывающий перечень оснований приобретения права собственности муниципальных образований на земельные участки.

1.1. Согласно первому основанию в собственности муниципальных образований находятся земельные участки, которые признаны таковыми федеральными законами и принятыми в соответствии с ними законами субъектов РФ. До настоящего времени такие федеральные законы не были приняты, поскольку Законом о местном самоуправлении (ст.37) и Законом об общих принципах организации местного самоуправления (ст.29) предусматривалась лишь возможность нахождения земельных участков в муниципальной собственности, которая не была реализована в федеральном законодательстве. В этой связи законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, а также нормативные правовые акты органов местного самоуправления, в которых предпринимались попытки одностороннего опережающего разграничения государственной собственности на землю, не могут являться надлежащей правовой основой для формирования права собственности субъектов муниципальных образований на земельные участки.

1.2. Абзац 2 п.1 ст.5 Закона о разграничении государственной собственности на землю предусматривает лишь две категории и подкатегории земель, в составе которых земельные участки безусловно должны быть отнесены к собственности муниципальных образований:

- земли особо охраняемых природных территорий местного значения;

- земли водного фонда, занятые обособленными водными объектами, находящимися в муниципальной собственности.

Земельные участки, включенные в категории и подкатегории земель, перечисленные в абз.3 п.1 ст.5 Закона о разграничении государственной собственности на землю (земли сельскохозяйственного назначения; земли населенных пунктов; земли промышленности, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики и космического обеспечения, энергетики и иного назначения; земли природоохранного, рекреационного и историко-культурного назначения; земли водного фонда), могут быть отнесены к собственности муниципальных образований при наличии хотя бы одного из следующих трех условий:

- на этих находящихся в государственной собственности земельных участках располагается недвижимое имущество, находящееся в муниципальной или частной собственности, за исключением недвижимого имущества, указанного в ст.3 и 4 вышеназванного Закона;

- эти находящиеся в государственной собственности земельные участки предоставлены гражданину, коммерческой организации, органу местного самоуправления, а также муниципальному унитарному предприятию, муниципальному учреждению, другой некоммерческой организации, которые созданы органами местного самоуправления, за исключением земельных участков, указанных в ст.3 и 4 того же Закона;

- под поверхностью этих земельных участков находятся участки недр местного значения.

К муниципальной собственности могут быть также отнесены земельные участки, включенные в состав земель запаса в границах муниципальных образований, если на них не располагается недвижимое имущество, находящееся в государственной собственности, или приватизированное недвижимое имущество, находившееся до его приватизации в государственной собственности.

1.3. См. комментарий к п.1 ст.17 ЗК.

2. Анализ п.2 ст.19 ЗК показывает, что он, по сути, дублирует абз.3 п.1 ст.19, согласно которому в муниципальной собственности находятся земельные участки, право муниципальной собственности на которые возникло при разграничении государственной собственности на землю.

3. В п.3 ст.19 ЗК предусматривается возможность безвозмездной передачи в собственность муниципальных образований земель (земельных участков), находящихся в государственной собственности (Российской Федерации и субъектов РФ), расположенных за пределами границ муниципальных образований. Данная норма будет, очевидно, применяться в отношении активно развивающихся городов, исчерпавших возможности строительства на земельных участках, отнесенных к их собственности в результате разграничения государственной собственности на землю.

4. Москва и Санкт-Петербург как субъекты права собственности на земельные участки имеют определенные особенности, которые заключаются в том, что они одновременно являются субъектами РФ, городами федерального значения и сверхкрупными городами, в которых осуществляется местное самоуправление. Москва, кроме того, является столицей Российской Федерации. Поэтому в ЗК (п.4 ст.19) и Законе о разграничении государственной собственности на землю (ч.2 ст.1, п.2 ст.4, п.2 ст.5) для указанных городов предусмотрены определенные особенности.

Из приведенных норм следует, что в результате разграничения государственной собственности на землю внутригородские муниципальные образования в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге права собственности на земельные участки не приобретут. Однако это не означает принципиальную невозможность возникновения права муниципальной собственности в Москве и Санкт-Петербурге. Эти города федерального значения, став собственниками земельных участков, получат право передать их на праве собственности внутригородским муниципальным образованиям в порядке, предусмотренном законами данных субъектов РФ.

Глава IV. Постоянное (бессрочное) пользование, пожизненное
наследуемое владение земельными участками, ограниченное пользование
чужими земельными участками (сервитут), аренда земельных участков,
безвозмездное срочное пользование земельными участками

Статья 20. Постоянное (бессрочное) пользование земельными участками

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет круг субъектов, которым может быть предоставлено право постоянного (бессрочного) пользования земельным участком. По сравнению с ГК (п.1 ст.268) круг таких субъектов значительно сужен: право постоянного (бессрочного) пользования земельными участками может быть предоставлено лишь государственным и муниципальным учреждениям, федеральным казенным предприятиям, а также органам государственной власти и органам местного самоуправления. ГК предусматривает возможность предоставления права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, находящимся в государственной или муниципальной собственности, гражданам и юридическим лицам. Такое несоответствие требует пояснения.

ГК в п.1 ст.268, определяя основания возникновения права постоянного (бессрочного) пользования, предусматривает возникновение этого права по основаниям не гражданско-правового характера (административный акт - решение о предоставлении земельного участка в постоянное (бессрочное) пользование, см. комментарий к п.1 ст.268 ГК). Широкая практика наделения по административно-правовым актам имуществом частных субъектов нарушает эквивалентно-возмездную основу гражданских правоотношений и может считаться допустимой только в исключительных случаях. Поскольку учреждения и федеральные казенные предприятия являются особыми субъектами гражданского права, отношения которых с государством регулируются преимущественно административными актами (учреждение, ликвидация, наделение имуществом, изъятие неиспользуемого или используемого не по назначению имущества, реорганизация и т.д.), применение вышеуказанного административного порядка наделения таких субъектов земельными участками представляется оправданным.

Поэтому определение круга субъектов, у которых право постоянного (бессрочного) пользования возникает по административно-правовым основаниям, не относится к предмету гражданского права. В соответствии с п.3 ст.3 ЗК "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, природоохранительным, иным специальным законодательством".

Из вышеизложенного следует, что норма комментируемой статьи является приоритетной по отношению к норме ч.1 ст.268 ГК.

Однако ГК предусматривает еще два случая приобретения права постоянного (бессрочного) пользования субъектами, круг которых значительно шире, чем круг субъектов, определенный комментируемой статьей.

Согласно п.2 ст.268 ГК "право постоянного пользования земельным участком может быть также приобретено собственником здания, сооружения или иного недвижимого имущества в случаях, предусмотренных п.1 ст.271 ГК". Пункт 1 ст.271 ГК предусматривает случай приобретения собственником здания, сооружения или иной недвижимости, находящейся на земельном участке, принадлежащем другому лицу, права пользования предоставленной таким лицом под эту недвижимость частью земельного участка.

В соответствии с п.3 ст.268 ГК "в случае реорганизации юридического лица принадлежащее ему право постоянного пользования земельным участком переходит в порядке правопреемства".

В обоих рассмотренных выше случаях говориться, несомненно, о гражданско-правовых способах приобретения права постоянного (бессрочного) пользования. Это подтверждается формулировками ч.2 и 3 ст.268 ГК: речь идет о приобретении и переходе соответствующих прав, а не об их предоставлении.

Дополнительные трудности возникают в связи с наличием в перечне п.1 комментируемой статьи лиц, которым может быть предоставлено право постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, - органов государственной власти и органов местного самоуправления. Не ясно, к юридическим лицам какой организационно-правовой формы относятся указанные субъекты. В соответствии с п.3 ст.50 ГК "юридические лица, являющиеся некоммерческими организациями, могут создаваться в форме потребительских кооперативов, общественных или религиозных организаций (объединений), финансируемых собственником учреждений, благотворительных и иных фондов, а также в других формах, предусмотренных законом". Ни в одном законе не предусмотрена такая организационно-правовая форма юридического лица, как орган государственной власти или орган местного самоуправления. Кроме того, положения о министерствах, как правило, указывая на то, что министерство является юридическим лицом, не содержат указания на их конкретную организационно-правовую форму (см., например, Положение о министерстве Российской Федерации по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 12.07.99 N 793, Положение о министерстве обороны Российской Федерации, утвержденное Указом Президента РФ от 11.11.98 N 1357).

В связи с этим возникают трудности с применением норм о различных категориях юридических лиц к данным субъектам. Практически это приобретает значение в вопросе о том, подлежат ли такие юридические лица реорганизации и соответственно распространяются ли на них нормы п.3 ст.268 ГК.

2. Пункт 2 комментируемой статьи предусматривает невозможность предоставления права постоянного (бессрочного) пользования земельными участками гражданам.

При этом употребление термина "предоставление" указывает на то, что данное право не может возникать у граждан в рамках административно-правовой процедуры (см. комментарий к п.1 ст.20 3К).

Соответственно можно сделать вывод о том, что комментируемое положение не затрагивает случаев приобретения права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком по основаниям, предусмотренным п.2 и 3 ст.268 ГК, когда субъектами правопреемства выступают граждане.

3. Пункт 3 комментируемой статьи исходит из признания ранее возникших прав постоянного (бессрочного) пользования на земельные участки. Очевидно, что речь в данном случае идет и о случаях, когда в соответствии с ранее действовавшим законодательством (ст.12 ЗК РСФСР) права постоянного (бессрочного) пользования предоставлялись также и лицам, которым в настоящее время предоставление указанных прав не предусматривается.

Регулирование приобретенных прав на земельные участки содержит также Вводный закон. Согласно п.2 ст.3 данного Закона "юридические лица, за исключением указанных в пункте 1 статьи 20 Земельного кодекса Российской Федерации юридических лиц, обязаны переоформить право постоянного (бессрочного) пользования земельными участками на право аренды земельных участков или приобрести земельные участки в собственность по своему желанию до 1 января 2004 года... При продаже зданий, строений, сооружений, расположенных на земельных участках, предоставленных юридическим лицам (за исключением указанных в пункте 1 статьи 20 Земельного кодекса Российской Федерации юридических лиц) на праве постоянного (бессрочного) пользования, право постоянного (бессрочного) пользования земельными участками подлежит переоформлению на право аренды земельных участков или земельные участки должны быть приобретены в собственность в соответствии с положениями Земельного кодекса Российской Федерации по выбору покупателей зданий, строений, сооружений".

Вышеприведенные положения, особенно с учетом п.3 комментируемой статьи, постулирующей сохранение приобретенных прав у граждан и юридических лиц, представляются не вполне понятными. Прежде всего, установление обязанности субъектов, не относящихся к государственным и муниципальным учреждениям, федеральным казенным предприятиям, органам государственной власти и органам местного самоуправления, "переоформить" право постоянного (бессрочного) пользования равнозначно национализации и противоречит Конституции РФ. Согласно п.3 ст.35 Конституции РФ "никто не может быть лишен своего имущества иначе, как по решению суда". Понятие имущества определено в ст.128 ГК. Поскольку право постоянного (бессрочного) пользования земельным участком является имущественным правом, оно, безусловно, относится к имуществу. Приведенная норма Вводного закона не предусматривает судебного порядка прекращения права постоянного (бессрочного) пользования, более того, нигде не говорится о прекращении этого права вообще. Однако установление обязанности "переоформить" указанное право, следствием чего будет возникновение другого права у того же лица на тот же земельный участок, не оставляет сомнения в прекращении "переоформляемого" права. К тому же в гражданском законодательстве не существует понятия "переоформления" гражданских прав.

Кроме того, последствия неисполнения "обязанности" "переоформить" права на землю Вводным законом не определены, и из его текста не ясно, что предусматривается в случае непереоформления прав до 1 января 2004 г. Поскольку в силу п.3 ст.20 ЗК приобретенные права сохраняются, очевидно, что неисполнение указанной обязанности никак на правовом положении субъекта прав, подлежащих переоформлению, не отразится.

В соответствии с п.1 ст.15 Конституции РФ "Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Законы и иные правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации". В силу этого указанные положения Вводного закона не должны подлежать применению. Кроме того, эти положения противоречат п. 3 ст.20 ЗК.

Однако этим еще не исчерпываются "новеллы" Вводного закона: согласно п.12 ст.3 "предоставленное землепользователям до введения в действие Земельного кодекса Российской Федерации право постоянного (бессрочного) пользования земельными участками соответствует предусмотренному Земельным кодексом Российской Федерации праву постоянного (бессрочного) пользования". Таким способом в законодательстве, очевидно, осуществляется приведение в соответствие по объему правомочий режима приобретенных до вступления в силу ЗК прав постоянного (бессрочного) пользования и режима права постоянного (бессрочного) пользования, предусмотренного ЗК. Это изменение режима заключается в ограничении правовых возможностей, предоставленных субъекту права постоянного (бессрочного) пользования, по сравнению с гл.17 ГК (см. комментарий к п.4 ст.20 ЗК).

Из этого можно сделать вывод, что речь идет об ограничении прав субъекта права постоянного (бессрочного) пользования. Согласно абз.2 п.2 ст.1 ГК, "гражданские права могут быть ограничены на основании федерального закона и только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны и безопасности государства". Поскольку устанавливаемые Вводным законом ограничения прав не преследуют ни одну из указанных целей, они представляются противозаконными, а соответствующие правовые нормы - не подлежащими применению.

4. Пункт 4 комментируемой статьи устанавливает запрет для лиц, обладающих земельными участками на праве постоянного (бессрочного) пользования, осуществлять распоряжение такими земельными участками.

При толковании п.4 необходимо учитывать два случая возможного применения содержащейся в нем правовой нормы: действие указанного запрета в отношении ранее приобретенных прав постоянного (бессрочного) пользования земельным участком и распространение действия указанной правовой нормы на вновь возникающие правоотношения.

В отношении возможности распространения запрета необходимо отметить, что данная норма исходит из запрета распоряжаться находящимся на праве постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, но ничего не говорит о запрете распоряжаться самим правом постоянного (бессрочного) пользования земельным участком.

ГК исходит из различия в определении правового режима вещей и имущественных прав как разных видов объектов гражданских прав (см. ст.128 ГК). Указанный вывод подтверждается также нормой ст.454 ГК, содержащейся в главе о купле-продаже, которая устанавливает, что положения, предусмотренные § 1 гл.30 ГК, применяются к продаже имущественных прав, если иное не вытекает из содержания или характера этих прав.

Необходимо, однако, отметить, что п.6 ст.3 Вводного закона запрещает внесение права постоянного (бессрочного) пользования земельными участками в уставные (складочные) капиталы коммерческих организаций. При этом "коммерческие и некоммерческие организации могут переоформить свое право постоянного (бессрочного) пользования земельными участками на иное право, в том числе право аренды земельных участков, в установленном федеральными законами порядке". Учитывая указанный запрет, можно сделать вывод о возможности передачи указанного права в порядке правопреемства и о совершении в отношении него сделок, которые могут совершаться с правами.

Даже в том случае, если комментируемая статья исходит из положения о том, что распоряжение правом на земельный участок всегда влечет распоряжение земельным участком (что с точки зрения гражданского права представляется некорректным), применение правил, предусмотренных п.2 и 3 ст.268 ГК, фактически приводит к превращению права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком в объект распорядительных действий.

Что касается запрета на распоряжение земельным участком, возникает вопрос о понятии распоряжения. Перечень юридических действий, составляющих понятие распоряжения, определяется гражданским законодательством. Применительно к распоряжению земельным участком критерии отнесения юридических действий к действиям, влекущим распоряжение, даны в ст.267 ГК, регулирующей распоряжение земельным участком, находящимся в пожизненном наследуемом владении. Согласно ст.270 ГК к распоряжению земельным участком прямо отнесены передача земельного участка в аренду или безвозмездное срочное пользование. Кроме того, в силу п.2 ст.209 ГК к распоряжению отнесены продажа и залог вещи. Таким образом, можно сделать вывод, что п.4 комментируемой статьи запрещает совершение всех вышеназванных юридических действий в отношении земельного участка.

Однако в этом случае указанная норма входит в противоречие с нормами ст.270 ГК, согласно которой лицо, которому земельный участок предоставлен в постоянное пользование, имеет право передавать этот участок в аренду или безвозмездное срочное пользование с согласия собственника участка.

5. Пункт 5 комментируемой статьи предоставляет одной из категорий обладателей прав постоянного (бессрочного) пользования - гражданам - право на приобретение находящегося у них в постоянном (бессрочном) пользовании земельного участка в собственность.

Предусмотренная возможность безвозмездного приобретения может быть реализована только однократно. Иначе говоря, если гражданин является обладателем двух земельных участков на праве постоянного (бессрочного) пользования, он не может реализовать свое право на безвозмездное приобретение в отношении каждого из них. Положение о безвозмездности гарантируется предусмотренным в комментируемом пункте запретом взимания с граждан дополнительных денежных сумм, помимо установленных федеральными законами сборов.

По сравнению с правами, предоставленными гражданам в отношении приобретения земельного участка, находящегося у них в постоянном (бессрочном) пользовании, в собственность, права юридических лиц ограничены. Юридические лица, обладающие застроенным земельным участком на праве постоянного (бессрочного) пользования, не имеют права на безвозмездное приобретение в собственность такого земельного участка (см. п.3 ст.36 ЗК, ст.2, п.2 ст.3 Вводного закона).

Более того, юридические лица, обладающие незастроенным земельным участком на праве постоянного (бессрочного) пользования, лишены преимущественного права на выкуп земельного участка. Это представляется особенно важным в отношении юридических лиц, сохранивших право постоянного (бессрочного) пользования земельным участком в результате приватизации. Поскольку в соответствии с п.4 комментируемой статьи указанные лица лишены права распоряжаться принадлежащим им на праве постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, единственным существующим для них способом приобрести это право распоряжения является приобретение земельного участка в собственность, но при отсутствии у них преимущественного права на выкуп такого земельного участка необходимым условием приобретения права собственности на него считается предварительный отказ от права постоянного (бессрочного) пользования. Однако в этом случае приобретение лицом, отказавшимся от права постоянного (бессрочного) пользования, права собственности на данный земельный участок не гарантировано.

Статья 21. Пожизненное наследуемое владение земельными участками

1. Пункт 1 комментируемой статьи устраняет возможность предоставления гражданам земельных участков на праве пожизненного наследуемого владения после вступления в силу ЗК. Статья 265 ГК в части определения оснований и порядка приобретения гражданами права пожизненного наследуемого владения земельным участком содержит отсылку к земельному законодательству. Это практически означает, что основания возникновения прав, предусмотренные ст.8 ГК в отношении возникновения права пожизненного наследуемого владения земельным участком, не действуют без специального указания на то ЗК. В то же время в п.1 комментируемой статьи содержится прямой запрет на приобретение права пожизненного наследуемого владения по административно-правовым основаниям (предоставление) после вступления в силу ЗК. Возникновение права пожизненного наследуемого владения на основании гражданско-правовых сделок регулируется п.2 комментируемой статьи (см. комментарий к п.2 ст.21 ЗК).

Одновременно п.1 содержит правовую норму, гарантирующую сохранение гражданами ранее приобретенных ими прав пожизненного наследуемого владения.

2. Содержащаяся в ст.265 ГК отсылка к земельному законодательству в части установления оснований возникновения права пожизненного наследуемого владения и вытекающий из этого приоритет соответствующих положений ЗК (см. комментарий к п.1 ст.21 ЗК) существенно осложняют определение гражданско-правовых способов возникновения и перехода права пожизненного наследуемого владения. Таковое связано со смешением в п.2 комментируемой статьи случая распоряжения земельным участком со случаями распоряжения правом на земельный участок. Это находит конкретное выражение в том, что согласно буквальному толкованию текста комментируемого пункта переход прав на земельный участок в порядке наследования является частным случаем распоряжения земельным участком, для которого сделано исключение в отношении невозможности распоряжения земельным участком, находящимся на праве пожизненного наследуемого владения.

Однако в данном случае объектом наследственного преемства будет не сам земельный участок, а право на него (см. ст.18, 128 ГК).

Если придерживаться общепринятой трактовки и рассматривать приравнивание п.2 комментируемой статьи перехода прав на земельный участок в порядке наследования к частному случаю распоряжения земельным участком как недоразумение, то очевидно, что ЗК не запрещает распоряжение правом пожизненного наследуемого владения.

Даже если следовать буквальному смыслу данного пункта и признать переход права пожизненного наследуемого владения земельным участком в качестве частного случая распоряжения самим земельным участком, то это не означает, что все иные случаи распоряжения правом пожизненного наследуемого владения автоматически попадают в категорию сделок, влекущих распоряжение земельным участком.

С учетом вышеизложенного, а также прямого разрешения п.2 комментируемой статьи наследственного преемства представляется, что распоряжение правом пожизненного наследуемого владения законом не ограничивается.

Кроме того, содержащийся в п.2 ст.21 ЗК запрет распоряжения субъектом правом пожизненного наследуемого владения земельным участком противоречит ст.267 ГК, допускающей возможность передачи соответствующего земельного участка в аренду и безвозмездное срочное пользование.

Пункт 2 комментируемой статьи определяет также основания государственной регистрации перехода права пожизненного наследуемого владения по наследству. Такая регистрация производится на основании свидетельства о праве на наследство. Включение этой нормы в ЗК связано прежде всего с отсутствием в Законе о регистрации прав на недвижимость специального регулирования оснований государственной регистрации этого права, хотя ст.17 указанного Закона в качестве одного из оснований государственной регистрации права предусматривает свидетельство о праве на наследство.

3. Пункт 3 комментируемой статьи предоставляет гражданам, имеющим земельные участки в пожизненном наследуемом владении, право на однократное безвозмездное приобретение их в собственность. Основания и порядок реализации этого права аналогичны установленным в п.5 ст.20 ЗК (см. комментарий к ст.20 ЗК).

Статья 22. Аренда земельных участков

1. Пункт 1 комментируемой статьи предоставляет иностранным гражданам и лицам без гражданства возможность выступать в качестве арендаторов в договорах аренды земельного участка.

Поскольку согласно принятой структуре статей ЗК, устанавливающих права на земельные участки, каждая из указанных статей самостоятельно определяет круг лиц, которые могут выступать субъектами соответствующего права, так же вопрос решается и применительно к определению субъектного состава соответствующего правоотношения. Однако п.1, имеющий отношение к определению этого субъектного состава, регулирует лишь право иностранцев и лиц без гражданства выступать арендаторами земельных участков. Это означает, во-первых, что аналогичные права граждан Российской Федерации и юридических лиц, созданных в соответствии с законодательством РФ, регулируются гражданским законодательством, и, во-вторых, что возможность иностранных лиц и лиц без гражданства выступать арендодателями земельных участков вытекает из предоставленного им права выступать собственниками земельных участков.

Вызывает вопрос отсутствие в перечне субъектов, перечисленных в п.1 комментируемой статьи, иностранных юридических лиц. Учитывая это обстоятельство, буквальное толкование данного пункта означает, что иностранные юридические лица не могут выступать арендаторами по договорам аренды земельных участков. В то же время п.2 ст.5 ЗК, а также толкование п.3 ст.15 ЗК (см. комментарий к указанной статье) позволяют сделать вывод том, что иностранные юридические лица являются субъектами отношений, связанных с оборотом земельных участков. Кроме того, в соответствии с указанными правовыми нормами за иностранными юридическими лицами безусловно признано право приобретать земельные участки в собственность (с учетом установленных законом ограничений). Учитывая то, что право собственности предоставляет субъекту гораздо более широкие правовые возможности в отношении земельного участка, нежели права арендатора, было бы нелогично не признавать за иностранными юридическими лицами, следуя буквальному смыслу п.1 комментируемой статьи, права выступать арендаторами в отношении земельных участков.

2. Пункт 2 комментируемой статьи определяет круг объектов (земельных участков), по поводу которых могут возникать обязательства, вытекающие из договоров аренды. В качестве такого объекта могут выступать любые земельные участки, за исключением участков, изъятых из оборота в соответствии с п.4 ст.27 ЗК.

Указание в п.2 комментируемой статьи на то, что отношения, связанные с передачей земельных участков в аренду, регулируются гражданским законодательством, свидетельствует о том, что основополагающими в области регулирования таких отношений признаются положения гражданского законодательства.

Комментируемый пункт содержит положение, согласно которому земельные участки передаются в аренду их собственниками. Указанное положение, однако, вызывает сомнения.

Прежде всего в соответствии со ст.608 ГК "право сдачи имущества в аренду принадлежит его собственнику. Арендодателями могут быть также лица, управомоченные законом или собственником сдавать имущество в аренду". В частности, в качестве лиц, управомоченных законом, могут выступать опекуны малолетних и граждан, признанных недееспособными (ст. 32 ГК), и попечители несовершеннолетних в возрасте от 14 до 18 лет, а также граждан, ограниченных судом в дееспособности вследствие злоупотребления спиртными напитками или наркотическими веществами (ст.33 ГК), родители малолетних граждан (ст.28 ГК). Кроме того, в соответствии с п.1 ст.267 ГК субъекты права пожизненного наследуемого владения имеют право сдавать земельный участок в аренду; в соответствии со ст.270 ГК субъект права постоянного (бессрочного) пользования также вправе передать земельный участок в аренду с согласия собственника. В соответствии с п.2 ст.615 ГК арендатор вправе с согласия арендодателя сдавать арендованное имущество в субаренду (поднаем).

Кроме того, возможность сдачи в аренду земельного участка может быть предусмотрена в договоре доверительного управления имуществом (гл.53 ГК), комиссии (гл.51 ГК); агентском договоре (гл.52 ГК)*(23).

Если признать правильным буквальное толкование п.2 комментируемой статьи, в соответствии с которым сдавать земельный участок в аренду может только его собственник, это означало бы необоснованное ограничение правоспособности субъектов. Конкретно такое толкование приведет недееспособных и ограниченно дееспособных граждан к лишению возможности пользования и распоряжения принадлежащим им имуществом, поскольку их законные представители, таким образом, лишаются права сдавать имущество подопечных в аренду. Кроме того, дееспособные собственники лишаются права управомочивать договором иных лиц сдавать их имущество в аренду, что противоречит п.2 ст.209 ГК.

Еще одним доказательством недопустимости узкого толкования рассматриваемого пункта служит п.6 этой же статьи, согласно которому арендатор имеет право передавать арендованный земельный участок в субаренду в пределах срока договора аренды без согласия собственника (см. комментарий к п.6 ст.22 ЗК). Поскольку ГК не выделяет договор субаренды в отдельный договорный вид (абз.3 п.2 ст.615 ГК санкционирует применение к договору субаренды всех правил о договорах аренды, такое же указание содержится в п.6 комментируемой статьи ЗК), из этого можно сделать вывод, что как ГК, так и ЗК допускают ситуацию, когда в качестве арендодателя выступает несобственник земельного участка.

Наконец, прямым указанием на возможность выступления несобственника в качестве арендодателя в договоре аренды земельного участка является п.10 комментируемой статьи, согласно которому "в случае наследования земельных участков лицами, не достигшими совершеннолетия, их законные представители могут передать эти земельные участки в аренду на срок до достижения наследниками совершеннолетия".

3. Пункт 3 комментируемой статьи устанавливает преимущественное право арендатора земельного участка на заключение договора аренды земельного участка на новый срок по истечении срока договора аренды. Между тем порядок и условия осуществления этого права, а также условия регулирования последствий его нарушения не устанавливаются. Следует отметить наличие в ст.621 ГК аналогичного права. Однако возможность его применения к договору аренды земельного участка осложнена различием формулировок данного права в ГК и ЗК. В соответствии с п.1 ст.621 ГК, "если иное не предусмотрено законом или договором аренды, арендатор, надлежащим образом исполнявший свои обязанности, по истечении срока договора имеет при прочих равных условиях преимущественное перед другими лицами право на заключение договора аренды на новый срок". В формулировке п.3 комментируемой статьи отсутствуют слова "при прочих равных условиях" и "надлежащим образом исполнявший свои обязанности".

Установленное п.3 комментируемой статьи преимущественное право арендатора на заключение договора аренды на новый срок исключается в случаях, предусмотренных ст.46 ЗК. Однако перечень оснований, содержащихся в этой статье, а также в ст.610, 617, 619, 620 ГК (к которым отсылает ст.46 ЗК), является более узким, нежели понятие ненадлежащего исполнения своих обязанностей арендатором. Понятие надлежащего исполнения своих обязанностей арендатором установлено п.1 ст.621 ГК в качестве одного из условий осуществления арендатором преимущественного права на заключение договора аренды на новый срок. В ЗК возможность осуществления указанного преимущественного права исключается только в случаях расторжения договора аренды, в то время как ГК обусловливает неприменение такого права лишь ненадлежащим исполнением арендатором своих обязанностей, даже если такое исполнение не привело к расторжению договора аренды.

Отсутствие в п.3 комментируемой статьи требования заключения договора аренды на новый срок "при прочих равных условиях" (см. п.1 ст.621 ГК) в ряде случаев может существенно затруднить реализацию предусмотренного комментируемым пунктом преимущественного права при появлении третьего лица, с которым арендодатель хочет заключить договор аренды.

Наконец, учитывая то обстоятельство, что п.3 комментируемой статьи никак не регулируется процедура применения преимущественного права, а также последствия его нарушения, необходимо на основании п.2 комментируемой статьи (см. комментарий к указанному пункту) сделать вывод о применении к указанным отношениям норм ст.621 ГК.

Из вышеизложенного следует, что основная регулятивная нагрузка п.3 комментируемой статьи состоит не в установлении правила о применении самого преимущественного права, а в установлении исключений из случаев его применения.

В качестве таких исключений предусмотрены случаи, когда на земельном участке находится здание (строение, сооружение) и собственник здания претендует на приобретение этого земельного участка в аренду в соответствии с п.3 ст.35 ЗК. Особо регулируется случай, когда арендованный земельный участок, на котором расположено здание (строение, сооружение), находится в государственной или муниципальной собственности и собственник здания (строения, сооружения) выразил желание его приватизировать или приобрести в аренду (п.1 ст.36 ЗК). Указанное преимущественное право не может быть также применено, когда договор аренды расторгнут в соответствии с п.1 ст.46 ЗК.

4. Пункт 4 комментируемой статьи воспроизводит положение абз.2 п.1 ст.614 ГК, в соответствии с которым размер арендной платы устанавливается договором аренды. В соответствии со ст.614 ГК порядок, условия и сроки внесения арендной платы определяются договором аренды. В случае, когда договором аренды они не определены, считается, что установлены порядок, условия и сроки, обычно применяемые при аренде аналогичного имущества при сравнимых обстоятельствах. Арендная плата может быть установлена за все арендуемое имущество в целом или отдельно по каждой из его составных частей в виде: 1) определенных в твердой сумме платежей, вносимых периодически или единовременно; 2) установленной доли полученных в результате использования арендованного имущества продукции, плодов или доходов; 3) предоставления арендатором определенных услуг; 4) передачи арендатором арендодателю обусловленной договором вещи в собственность или в аренду; 5) возложения на арендатора обусловленных договором затрат на улучшение арендованного имущества. Стороны могут предусматривать в договоре сочетание указанных форм арендной платы или иные формы оплаты аренды. Если иное не предусмотрено договором, размер арендной платы может изменяться по соглашению сторон в сроки, предусмотренные договором, но не чаще одного раза в год. Если законом не предусмотрено иное, арендатор вправе потребовать соответственного уменьшения арендной платы, если в силу обстоятельств, за которые он не отвечает, условия пользования, предусмотренные договором аренды, или состояние имущества существенно ухудшились. Если иное не предусмотрено договором аренды, в случае существенного нарушения арендатором сроков внесения арендной платы, арендодатель вправе потребовать от него досрочного внесения арендной платы в установленный арендодателем срок. При этом арендодатель не вправе требовать досрочного внесения арендной платы более чем за два срока подряд.

Основной акцент комментируемой правовой нормы сделан на возможность установления Правительством РФ общих начал определения арендной платы при аренде земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности. При этом в законодательстве не раскрывается смысл понятия "общие начала". Фактически же эта бланкетная норма нарушает гарантии местного самоуправления на осуществление муниципальными образованиями функций собственника муниципального имущества (см. пп.2 п.2 ст.6, п.3 ст.7 Закона об общих принципах организации местного самоуправления).

5. Пункт 5 комментируемой статьи устанавливает порядок и условия оборотоспособности права арендатора. Учитывая отсутствие специального регулирования в ЗК порядка и условий оборотоспособности прав арендодателя, можно сделать вывод о том, что они целиком определяются ГК.

В отношении уступки прав арендатора п.5 комментируемой статьи содержит правила, отличные от общих правил, установленных п.2 ст.382 и п.2 ст.615 ГК и предусматривающих необходимость согласия арендодателя на передачу арендатором своих прав и обязанностей по договору аренды (перенаем). Пункт 5 комментируемой статьи в качестве общего правила не содержит требований о согласии арендодателя на передачу арендатором своих прав, если иное не предусмотрено договором аренды. Это не противоречит нормам ГК по данному вопросу. Сомнения вызывает лишь положение комментируемой нормы, согласно которому запрет передачи арендатором своих прав без согласия арендодателя может быть предусмотрен лишь в самом договоре аренды. Не вполне ясны основания подобного ограничения, если учитывать, что в ряде случаев оно может вытекать из других сделок между теми же лицами.

В качестве единственного условия перехода прав и обязанностей арендатора к другим лицам комментируемый пункт называет уведомление об этом арендодателя. Однако п.5 комментируемой статьи не содержит требований, относящихся к форме и процедуре такого уведомления, а также условий регулирования последствий нарушения правила об уведомлении. Исходя из вышеизложенного, можно сделать вывод, что должны применяться положения п.3 ст.382 ГК, согласно которым, "если должник не был письменно уведомлен о состоявшемся переходе прав кредитора к другому лицу, новый кредитор несет риск вызванных этим для него неблагоприятных последствий. В этом случае исполнение обязательства первоначальному кредитору признается исполнением надлежащему кредитору".

Комментируемый пункт устраняет также правила п.2 ст.615 ГК, в соответствии с которыми арендатор вправе отдавать арендные права в залог и вносить их в качестве вклада в уставный капитал хозяйственных обществ и товариществ или паевого взноса в производственный кооператив с согласия арендодателя. Поскольку в перечне действий арендатора, которые он в соответствии с комментируемым пунктом по общему правилу может осуществлять без согласия арендодателя, отсутствует предоставление арендованного имущества в безвозмездное пользование, необходимо сделать вывод, что указанные действия в соответствии с п.2 ст.615 ГК по общему правилу могут быть осуществлены лишь с согласия арендодателя.

Особого внимания заслуживает установленное п.5 комментируемой статьи правило о возможности передачи помимо прав обязанностей арендатора третьим лицам без согласия арендодателя. Это правило входит в противоречие с нормой п.1 ст.391 ГК, согласно которой "перевод должником своего долга на другое лицо допускается лишь с согласия кредитора". Однако в отношении договора аренды п.2 ст.615 ГК предусмотрел возможность установления самим ГК, другим законом или иными правовыми актами исключения из этого правила. Такое исключение и предусматривает п.5 комментируемой статьи.

6. Пункт 6 комментируемой статьи предусматривает право арендатора передать арендованный земельный участок в пределах срока договора аренды в субаренду без согласия собственника. Указанная норма также устраняет норму ГК о необходимости согласия арендодателя на сдачу арендатором имущества в субаренду.

Условием сдачи арендатором имущества в субаренду является уведомление об этом арендодателя. Однако процедура такого уведомления и последствия его несовершения п.6 комментируемой статьи не предусматриваются. Решение этого вопроса не может основываться на нормах ГК, поскольку он не регулирует процедуры уведомления арендатором арендодателя о субаренде и последствия отсутствия такого уведомления.

Комментируемый пункт неполно определяет правовой статус субарендатора, распространяя на него все права арендатора, предусмотренные ЗК, но вместе с тем, не касаясь определения его обязанностей. В данном случае представляется возможным применить нормы ГК к регулированию этих отношений (ст.615, 616 ГК).

7. Пункт 7 комментируемой статьи предусматривает возможность передачи земельного участка в аренду для государственных или муниципальных нужд либо для проведения изыскательских работ на срок не более года.

Из формулировки указанного пункта не ясно, относится ли эта норма к случаям заключения договора аренды в обязательном порядке или устанавливает лишь возможность передачи собственником земельного участка в аренду для государственных и муниципальных нужд. Указание на цели передачи (для государственных и муниципальных нужд), как представляется, свидетельствует в пользу принудительного формирования договорного правоотношения в данном случае. Однако слова "может быть передан" однозначно свидетельствуют о том, что обязанность для собственника земельного участка комментируемой нормой не устанавливается. Следовательно, определение возможности сдачи земельного участка в аренду в данном случае отдано на усмотрение собственника. Однако в этом случае не понятно нормативное содержание правила, установленного комментируемым пунктом, с учетом того, что определение способов распоряжения собственником его имуществом осуществляется им в соответствии с п.2 ст.209 ГК самостоятельно. Таким образом, возникает вопрос о целесообразности нормативного ограничения срока договора аренды одним годом.

Если предположить, что договор аренды в данном случае заключается в принудительном (для собственника) порядке, то возникает вопрос о механизме определения арендной платы, срока договора (в рамках одного года), а также иных условий договора аренды земельного участка.

Пункт 7 комментируемой статьи устанавливает также особые обязанности арендатора: в пределах срока договора аренды привести земельный участок в состояние, пригодное для его использования, в соответствии с разрешенным использованием, возместить убытки, которые были причинены при проведении работ, выполнить необходимые работы по рекультивации земельного участка. Возникает вопрос о последствиях нарушения или несвоевременного выполнения этих обязанностей с учетом того, что основанием их возникновения является закон, а не договор.

8. Пункт 8 комментируемой статьи устанавливает для арендатора земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, в случае его продажи преимущественное право покупки.

Пункт 1 ст.624 ГК устанавливает, что "в законе или договоре аренды может быть предусмотрено, что арендованное имущество переходит в собственность арендатора по истечении срока аренды или до его истечения при условии внесения арендатором всей обусловленной договором выкупной цены".

ЗК предусматривает возможность применения указанного правила, вытекающего в данном случае непосредственно из закона, для случаев аренды подлежащего продаже и находящегося в государственной или муниципальной собственности земельного участка.

ЗК предусматривает также процедуру, в рамках которой указанное право подлежит реализации. В качестве нее избран порядок, установленный гражданским законодательством для случаев продажи доли в праве общей собственности постороннему лицу. Если применить ст.250 ГК к указанным отношениям, то процедура реализации преимущественного права должна выглядеть следующим образом: при продаже земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, арендатор данного земельного участка имеет преимущественное право его покупки по цене, за которую он продается, и на прочих равных условиях, кроме случаев продажи с публичных торгов. Продавец такого земельного участка обязан известить в письменной форме арендатора о намерении продать земельный участок постороннему лицу с указанием цены и иных условий, на которых он его продает. Если арендатор откажется от покупки или не приобретет данный земельный участок в течение месяца со дня извещения, продавец вправе продать земельный участок любому лицу. При продаже земельного участка с нарушением преимущественного права покупки арендатор имеет право в течение трех месяцев требовать в судебном порядке перевода на него прав и обязанностей покупателя. Уступка преимущественного права покупки земельного участка не допускается.

Право преимущественной покупки земельного участка не применяется в случае реализации гражданами и юридическими лицами, имеющими в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении здания, строения, сооружения, расположенные на арендованном земельном участке, находящемся в государственной или муниципальной собственности, исключительного права на приватизацию этого земельного участка либо в случае приобретения права аренды в соответствии с п.1 ст.36 ЗК.

9. Пункт 9 комментируемой статьи представляет собой специальную норму, устанавливающую особый порядок передачи права аренды третьему лицу арендатором земельного участка, находящегося в государственной собственности, в случае, если срок договора аренды превышает пять лет. Указанной нормой полностью устраняется необходимость получения согласия собственника земельного участка на передачу арендатором своих прав и обязанностей по договору аренды. В частности, необходимость получения такого согласия не может быть предусмотрена договором. Этот же режим распространяется и на такие юридические действия арендатора по поводу принадлежащих ему прав, как передача их в залог, внесение в качестве вклада в уставный капитал хозяйственных товариществ и обществ или паевого взноса в производственный кооператив.

Условием совершения арендатором земельного участка указанных юридических действий является уведомление собственника земельного участка. В данном случае, так же как и в п.6 комментируемой статьи, не предусматривается порядок уведомления собственника и не регулируются последствия его неосуществления.

Положение п.9 комментируемой статьи, согласно которому изменение условий договора без согласия арендатора не допускается, входит в противоречие с нормами ГК, которые предусматривают, что согласие сторон не является исключительным основанием для изменения и расторжения договора. Кроме того, не понятно, может ли сам договор аренды предусматривать возможности его расторжения в одностороннем порядке (ст.450 ГК).

Положение же, содержащее запрет ограничения установленных договором аренды земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, прав арендатора без его согласия, сформулировано без указания видов возможных ограничений и субъектов, в отношении которых распространяется запрет их установления. В частности, такие ограничения, не будучи непосредственно направленными на ограничение прав арендатора, тем не менее приведут к фактическому ограничению его прав. Например, в случае возникновения спора относительно того, принадлежит сдаваемый в аренду земельный участок государству или частному лицу (например, в том случае, если государство вступило в наследство в отношении земельного участка, который ошибочно был причислен к выморочному имуществу), на такой земельный участок может быть наложен по решению суда арест, что вызовет проблемы в осуществлении своих прав арендатором.

Кроме того, к ограничению прав арендатора можно отнести установление в отношении земельного участка сервитута, который также может быть установлен по решению суда в интересах третьих лиц (или, в соответствии с ЗК, в общественных интересах).

Комментируемая норма устанавливает правило, согласно которому досрочное расторжение договора аренды земельного участка, заключенного на срок более пяти лет, по требованию арендодателя возможно только по решению суда при существенном нарушении договора арендатором. В соответствии с абз.2 пп.2 п.2 ст.450 ГК существенным признается нарушение договора одной из сторон, которое влечет для другой стороны такой ущерб, что она в значительной степени лишается того, на что была вправе рассчитывать при заключении договора.

В соответствии с п.2 ст.450 ГК по требованию одной из сторон договор может быть изменен или расторгнут по решению суда только: 1) при существенном нарушении договора другой стороной; 2) в иных случаях, предусмотренных ГК, другими законами или договором. Буквальное толкование п.9 комментируемой статьи приводит к выводу, что содержащаяся в нем норма исключает возможность установления иных оснований расторжения договора по требованию одной из сторон или по решению суда. Возникает вопрос о соотношении комментируемой нормы с пп.2 п.2. ст.450 ГК, допускающим возможность расторжения договора по требованию одной из сторон по решению суда в случаях, не относящихся к существенному нарушению договора, однако предусмотренных ГК, иными законами или договором в качестве оснований расторжения договора. Практическое значение это несоответствие приобретает в связи с тем, что ст.619 ГК содержит специальное регулирование оснований досрочного расторжения договора аренды судом по требованию арендодателя. В качестве таких оснований применительно к земельному участку предусмотрены случаи, когда арендатор: 1) пользуется имуществом с существенным нарушением условий договора или назначения имущества либо с неоднократными нарушениями; 2) существенно ухудшает имущество; 3) более двух раз подряд по истечении установленного договором срока платежа не вносит арендную плату.

Как видно, не все из вышеперечисленных оснований могут быть отнесены к существенному нарушению договора.

Учитывая то, что и нормы п.2 ст.450 ГК, и норма п.9 комментируемой статьи ЗК сформулированы как императивные, возникает вопрос о соотношении их юридической силы.

Кроме того, в ст.619 ГК предусмотрена процедура реализации права арендодателя на расторжение договора аренды по решению суда. Учитывая императивную формулировку п.9 комментируемой статьи ЗК, трудно понять, устраняет ли норма комментируемого пункта указанную процедуру.

10. Пункт 10 комментируемой статьи определяет основания сдачи в аренду земельного участка законными представителями несовершеннолетнего наследника этого земельного участка.

Из формулировки комментируемого пункта не ясно, следует ли эту норму рассматривать как определяющую исключительное основание сдачи в аренду имущества несобственником. В случае положительного ответа на этот вопрос такая ситуация может привести к существенному ограничению прав недееспособных, ограниченно дееспособных лиц, малолетних, получивших земельный участок не в порядке наследования и иных лиц (см. комментарий к п.2 ст.22 ЗК).

Если же рассматривать эту норму как устанавливающую одно из возможных оснований сдачи земельного участка в аренду несобственником, то правовое регулирование данного случая является излишним, поскольку ст.608 ГК определяет круг лиц, имеющих право сдавать в аренду имущество.

Позитивное регулирование комментируемой нормы сводится к установлению срока действия договора аренды земельного участка в рассматриваемом случае. Ограничение такого срока моментом достижения совершеннолетия собственником земельного участка направлено на защиту прав несовершеннолетних лиц и имеет целью обеспечить им максимальную свободу пользования и распоряжения земельным участком по достижении совершеннолетия.

11. Пункт 11 комментируемой статьи содержит запрет передачи в аренду земельных участков, изъятых из оборота, за исключением случаев, установленных федеральными законами. Это положение не соответствует режиму земельных участков, изъятых из оборота, установленному п.2 ст.27 ЗК, в соответствии с которым земельные участки, относящиеся к землям, изъятым из оборота, не могут передаваться в частную собственность, а также быть объектами сделок, предусмотренных гражданским законодательством. Положение комментируемой нормы, допускающее в установленных законом случаях возможность сдачи таких земельных участков в аренду, означает допущение этих земельных участков в гражданский оборот. Между тем ГК относит к объектам, изъятым из оборота, те объекты, нахождение которых в обороте не допускается (п.2 ст.129 ГК).

Статья 23. Право ограниченного пользования чужим земельным участком (сервитут)

1. Пункт 1 комментируемой статьи в установлении режима частного сервитута отсылает к ГК. ГК не предусматривает понятия частного сервитута, устанавливая лишь режим права ограниченного пользования земельным участком (сервитута). Таким образом, понятие частного сервитута, установленного настоящей статьей, соответствует понятию сервитута в смысле гражданского законодательства. В соответствии со ст.274 ГК собственник недвижимого имущества - земельного участка - вправе требовать от собственника соседнего земельного участка, а в необходимых случаях - и от собственника другого соседнего земельного участка, предоставления права ограниченного пользования соседним участком (сервитута). Сервитут может устанавливаться для обеспечения прохода и проезда через соседний земельный участок, прокладки и эксплуатации линий электропередачи, связи и трубопроводов, обеспечения водоснабжения и мелиорации, а также для других нужд собственника земельного участка, которые не могут быть обеспечены без установления сервитута. Обременение земельного участка сервитутом не лишает собственника участка прав владения, пользования и распоряжения этим участком.

Сервитут устанавливается по соглашению между лицом, требующим установления сервитута, и собственником соседнего участка и подлежит регистрации в порядке, установленном для регистрации прав на недвижимое имущество. В случае недостижения соглашения об установлении или условиях сервитута спор разрешается судом по иску лица, требующего установления сервитута.

На условиях и в порядке, предусмотренных п.1 и 3 ст.274 ГК, сервитут может быть установлен также в интересах и по требованию лица, которому участок предоставлен на праве пожизненного наследуемого владения или праве постоянного пользования.

Собственник участка, обремененного сервитутом, вправе, если иное не предусмотрено законом, требовать от лиц, в интересах которых установлен сервитут, соразмерную плату за пользование участком.

В соответствии со ст.275 ГК сервитут сохраняется в случае перехода прав на земельный участок, который обременен этим сервитутом, к другому лицу.

Сервитут не может быть самостоятельным предметом купли-продажи, залога и не может передаваться каким-либо способом лицам, не являющимся собственниками земельного участка, для обеспечения использования которого сервитут установлен.

Вместе с тем ряд законодательных актов РФ предусматривает понятие частного сервитута. Так, ст.64 ГСК предусматривает, что частные сервитуты в области градостроительства могут устанавливаться в целях ограниченного пользования чужим (соседним) земельным участком, иными объектами недвижимости для обеспечения: строительства, реконструкции, ремонта и эксплуатации зданий, строений и сооружений; строительства, реконструкции, ремонта и эксплуатации объектов инженерной и транспортной инфраструктур; проведения работ по инженерной подготовке территорий, защите территорий от затопления и подтопления, устройству подпорных стен; прохода, проезда через чужой (соседний) земельный участок; применения проникающих на чужой (соседний) земельный участок на определенной высоте устройств при возведении зданий, строений и сооружений; эксплуатации и ремонта общих стен в домах блокированной застройки; других нужд собственников объектов недвижимости, которые не могут быть обеспечены без установления сервитута.

Статья 43 ВК предусматривает, что в силу договора права лиц, которым водные объекты предоставлены в долгосрочное или краткосрочное пользование, могут быть ограничены в пользу иных заинтересованных лиц (частный водный сервитут). Частные водные сервитуты могут устанавливаться и на основании судебного решения. При этом ВК устанавливает, что общие положения о сервитутах, предусмотренные гражданским законодательством, применяются к водным сервитутам в той мере, в какой это не противоречит требованиям ВК.

В соответствии со ст.55 ВК договор установления частного водного сервитута заключается водопользователем с лицом, в пользу которого ограничивается право пользования водным объектом. Договор пользования водным объектом, каковым является и договор об установлении водного сервитута, считается заключенным с момента его регистрации специально уполномоченным государственным органом управления использованием и охраной водного фонда.

В соответствии со ст.21 ЛК права пользования граждан и юридических лиц участками лесного фонда и права пользования участками, не входящими в лесной фонд лесов, могут быть ограничены в пользу иных заинтересованных лиц на основании договоров, актов государственных органов и актов органов местного самоуправления, а также судебных решений (частный лесной сервитут).

Понятие сервитута ГК и понятие частного сервитута, установленного ВК, ЛК и ГСК, не вполне соответствуют друг другу. Согласно ГК (ст.274) сервитут может обременять лишь земельный участок, принадлежащий лицу на праве собственности, постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения, тогда как, например, частный водный сервитут в соответствии с ВК может обременять водный объект, на который лицо имеет право долгосрочного или краткосрочного пользования. Кроме того, в соответствии с ГК сервитут возникает на основании договора или судебного решения об установлении сервитута. В соответствии же со ст.21 ЛК в качестве основания возникновения частного лесного сервитута названы также акты государственных органов и органов местного самоуправления.

2. Пункт 2 комментируемой статьи регулирует режим публичного сервитута. Понятие публичного сервитута также не ново для законодательства РФ.

В соответствии со ст.64 ГСК в градостроительстве могут устанавливаться публичные и частные сервитуты. Публичный сервитут устанавливается нормативными правовыми актами органов местного самоуправления на основании градостроительной документации и правил застройки в случаях, если это определяется государственными или общественными интересами.

Статья 43 ВК предусматривает, что право ограниченного пользования водным объектом выступает в формах публичного и частного водных сервитутов. Каждый может пользоваться водными объектами общего пользования и другими водными объектами, если иное не предусмотрено законодательством РФ (публичный водный сервитут).

Публичные (и частные) водные сервитуты могут устанавливаться в целях: забора воды без применения сооружений, технических средств и устройств; водопоя и прогона скота; использования водных объектов в качестве водных путей для паромов, лодок и других маломерных плавательных средств. В дополнение к водным сервитутам, предусмотренным настоящей статьей, водным законодательством РФ могут быть установлены иные водные сервитуты.

В соответствии со ст.21 ЛК граждане имеют право свободно пребывать в пределах лесного фонда и не входящих в лесной фонд лесов, если иное не предусмотрено законодательством РФ (публичный лесной сервитут).

ЗК в качестве основания возникновения публичного сервитута определяет закон или иной нормативный правовой акт. Это означает, что установление публичного сервитута на основании частноправовой сделки (например, договора) невозможно.

Комментируемая норма определяет также цели, для которых может быть установлен публичный сервитут: обеспечение интересов государства, местного самоуправления или местного населения.

Установление публичного сервитута не связано с изъятием земельного участка. Это обстоятельство отличает публичный сервитут от институтов изъятия земельного участка для государственных или муниципальных нужд и реквизиции.

Пункт 2 комментируемой статьи предусматривает при установлении публичного сервитута необходимость учета результатов общественных слушаний. Однако из содержания правовой нормы не вполне ясна юридическая сила результата общественных слушаний: является ли наличие положительного результата слушаний для установления сервитута необходимым условием его возникновения.

Более подробное регулирование аналогичной процедуры установлено ст.18 ГСК, в соответствии с которой граждане Российской Федерации и их объединения до утверждения градостроительной документации имеют право обсуждать, вносить предложения и участвовать в подготовке решений в области градостроительной деятельности в любой форме (участие в собраниях (сходах) граждан, участие в общественных слушаниях, обсуждениях градостроительной документации и иные формы), требовать рассмотрения их предложений.

3. Пункт 3 комментируемой статьи содержит исчерпывающий перечень публичных сервитутов.

4. Пункт 4 комментируемой статьи предусматривает возможность установления сервитута как на срок, так и постоянного. Срок сервитута может быть установлен договором или судебным актом для частных сервитутов, законом или иным нормативным правовым актом - для публичных сервитутов.

Правила ГК, регулирующие право ограниченного пользования земельным участком, не содержат аналогичной нормы, поскольку основанием возникновения и существования сервитута являются нужды собственника земельного участка (перечисленные в абз.2 п.1 ст.274 ГК), которые не могут быть обеспечены без установления сервитута. Следовательно, в случае отпадения указанной необходимости сервитут прекращается по требованию собственника обремененного сервитутом земельного участка (ст.276 ГК). Кроме того, можно констатировать противоречие между нормами п.4 комментируемой статьи и ст.48 ЗК, регулирующей основания прекращения сервитута. В ст.48 ЗК истечение срока действия сервитута в качестве основания прекращения сервитута не предусматривается.

5. Пункт 5 комментируемой статьи определяет способ осуществления права ограниченного пользования чужим земельным участком. Этот способ должен быть наименее обременительным для земельного участка, в отношении которого установлен сервитут. В комментируемой норме содержится оценочное понятие (наименее обременительный для земельного участка способ осуществления сервитута), которое определяет границы осуществления управомоченным субъектом права ограниченного пользования чужим земельным участком. Однако п.5 данной статьи не предусматривается регулирования последствий нарушения этого правила, что наряду с установлением абстрактных границ осуществления права значительно осложнит применение этого правила в судебной практике.

6. Пункт 6 комментируемой статьи воспроизводит положение п.5 ст.274 ГК, согласно которому собственник земельного участка, обремененного сервитутом, вправе, если иное не предусмотрено законом, требовать от лиц, в интересах которых установлен сервитут, соразмерную плату за пользование участком. Однако ЗК ограничивает сферу применения данного правила случаями обременения земельного участка частным сервитутом.

При существующей сложности соотношения между понятиями публичного и частного сервитутов, с одной стороны, и права ограниченного пользования земельным участком (сервитута) в контексте ГК - с другой, предусмотренное комментируемым пунктом правило может привести к существенным нарушениям прав собственников земельных участков, давая возможность органам государственной власти прибегать к установлению публичного сервитута с целью обхода требования о соразмерной плате собственнику земельного участка.

Размер платы может быть установлен договором или судебным решением.

7. Пункт 7 комментируемой статьи регулирует ситуации, когда установление публичного сервитута приводит к невозможности использования земельного участка или к существенным затруднениям в его использовании.

В первом случае "собственник, землевладелец, землепользователь вправе требовать изъятия, в том числе путем выкупа, у него земельного участка с возмещением органом государственной власти или органом местного самоуправления, установившими публичный сервитут, убытков либо предоставления равноценного земельного участка с возмещением убытков".

Прежде всего вызывает сомнения предоставление возможности требовать выкупа земельного участка, обремененного публичным сервитутом, землевладельцам и землепользователям (т.е. несобственникам). Согласно буквальному смыслу комментируемой нормы, говорящей об изъятии земельного участка, такое изъятие может быть произведено только у собственника земельного участка, что является нелогичным в случае, если изъятия требует субъект права постоянного (бессрочного) пользования (землепользователь в соответствии с п.3 ст.6 ЗК) и субъект права пожизненного наследуемого владения (землевладелец в соответствии с п.3 ст.6 ЗК), поскольку собственником такого земельного участка является Российская Федерация, субъект РФ или муниципальное образование. Следовательно, более оправданным представляется вывод о том, что в данном случае имеется в виду право землевладельца или землепользователя требовать прекращения права соответственно постоянного (бессрочного) пользования или пожизненного наследуемого владения. Однако в этом случае возникает вопрос об объеме прав землевладельца или землепользователя на земельный участок в случае требования предоставить равноценный земельный участок.

Комментируемой нормой не определен состав убытков ни в том случае, когда лицо вправе требовать только возмещения ему убытков, связанных с невозможностью использования земельного участка, ни в том случае, когда требование о возмещении убытков сопровождается требованием предоставить равноценный земельный участок.

Комментируемая норма также вступает в противоречие с нормой п.2 ст.276 ГК, в соответствии с которой в случаях, когда земельный участок, принадлежащий гражданину или юридическому лицу, в результате обременения сервитутом не может использоваться в соответствии со своим назначением, собственник вправе требовать по суду прекращения сервитута.

В случае, если установление публичного сервитута приводит к существенным затруднениям в использовании земельного участка, его собственник вправе требовать от органа государственной власти или органа местного самоуправления, установивших публичный сервитут, соразмерную плату.

Поскольку публичный сервитут устанавливается на основании закона или иного нормативного правового акта, не понятны критерии определения соразмерной платы.

8. Пункт 8 предусматривает форму защиты прав и интересов лиц, чьи права затрагиваются установлением публичного сервитута: предусматривается возможность осуществлять их защиту в судебном порядке.

Обращает на себя внимание широкий круг лиц, которым предоставлена возможность такой защиты (не только собственники обремененного земельного участка).

9. Пункт 9 комментируемой статьи устанавливает, что государственная регистрация сервитутов осуществляется в порядке, предусмотренном Законом о регистрации прав на недвижимость. В соответствии со ст.27 указанного Закона государственная регистрация сервитутов проводится в ЕГРП на основании заявления собственника недвижимого имущества или лица, в пользу которого установлен сервитут, при наличии у последнего соглашения о сервитуте. Если сервитут относится к части земельного участка, то к документам, в которых указываются содержание и сфера действия сервитута, прилагается заверенный организацией по учету соответствующих объектов недвижимости план, на котором отмечена сфера действия сервитута. Если сервитут относится ко всему земельному участку, предоставления плана земельного участка не требуется.

Обращает на себя внимание отсутствие в перечне оснований для государственной регистрации сервитута судебного акта об установлении сервитута, а также акта об установлении публичного сервитута. Такой вопрос возникает, в частности, постольку, поскольку для публичных водных сервитутов ст.46 ВК установлено изъятие в отношении необходимости их государственной регистрации, тогда как из смысла комментируемой статьи вытекает, что различия режимов публичного и частного сервитутов с точки зрения государственной регистрации не существует.

Статья 24. Безвозмездное срочное пользование земельными участками

1. Комментируемая статья не определяет содержание права безвозмездного временного пользования земельным участком. Однако исходя из того, что указанное право является правом на имущество, а также, что ст.41 ЗК, определяющая правовой статус субъектов прав на землю, не являющихся собственниками, не исключает применения к последним прав и обязанностей субъектов гражданского законодательства (ст.41, пп.4 п.1 ст.40 ЗК), можно сделать вывод о применении к определению содержания прав и обязанностей субъекта права безвозмездного срочного пользования норм гражданского законодательства (гл.36 ГК).

Пункт 1 комментируемой статьи определяет основания возникновения права безвозмездного срочного пользования земельным участком.

Первое из указанных оснований возникновения касается предоставления земельных участков из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности. В данном случае право безвозмездного срочного пользования может возникнуть только у государственных и муниципальных учреждений, федеральных казенных предприятий, органов государственной власти и органов местного самоуправления путем предоставления им земельных участков по решению исполнительных органов государственной власти или органов местного самоуправления, обладающих правом предоставления соответствующих земельных участков в пределах их компетенции в соответствии со ст.9-11 ЗК.

Подпунктом 1 п.1 комментируемой статьи установлен также максимальный срок, на который земельный участок, находящийся в государственной или муниципальной собственности, может быть предоставлен в безвозмездное пользование. Такой срок не должен превышать один год.

Подпункт 2 п.1 предусматривает, что земельные участки, находящиеся в собственности граждан или юридических лиц, могут быть переданы в безвозмездное срочное пользование другим гражданам или юридическим лицам на основании договора.

В данном случае речь идет о реализации собственниками имущества правомочий пользования и распоряжения принадлежащим им имуществом в соответствии со ст.209 ГК. Об этом же свидетельствует указание на способ осуществления собственником указанных правомочий - договор. Глава 36 ГК предусматривает возможность предоставления вещи в безвозмездное пользование. В соответствии со ст.689 ГК "по договору безвозмездного пользования (договору ссуды) одна сторона (ссудодатель) обязуется передать или передает вещь в безвозмездное временное пользование другой стороне (ссудополучателю), а последняя обязуется вернуть ту же вещь в том состоянии, в каком она ее получила, с учетом нормального износа или в состоянии, предусмотренном договором". Согласно п.1 ст.690 ГК право передачи вещи в безвозмездное пользование принадлежит ее собственнику и иным лицам, уполномоченным на то законом или собственником, в то же время пп.1 п.1 комментируемой статьи определяет, что право передачи вещи в безвозмездное срочное пользование принадлежит только собственнику земельного участка. Однако, учитывая практические неудобства, возникающие при подобной узкой трактовке, представляется, что вопрос о субъектах, обладающих правом передавать земельный участок в безвозмездное срочное пользование, может быть решен аналогично решению вопроса о составе субъектов, имеющих право передавать земельный участок в аренду (см. комментарий к п.2 ст.22 ЗК).

Вместе с тем необходимо иметь в виду, что ГК определенным образом ограничивает возможности передачи имущества в безвозмездное пользование. В соответствии с п.2 ст.690 ГК коммерческая организация не вправе передавать имущество в безвозмездное пользование лицу, являющемуся ее учредителем, участником, руководителем, членом ее органов управления или контроля.

Подпункт 3 п.1 комментируемой статьи предусматривает возможность передачи земельных участков из земель организаций, указанных в п.2 комментируемой статьи, гражданам в виде земельного надела. Тем самым ЗК сохраняет институт, предусмотренный ранее действовавшим земельным законодательством (ст.85-87 ЗК РСФСР).

2. Пункт 2 комментируемой статьи регулирует институт земельных наделов. Субъектами прав на служебные наделы являются работники отдельных отраслей экономики, категории которых, а также условия предоставления которым служебных наделов устанавливаются законодательством РФ и субъектов РФ.

В частности, п.19 Приказа Министерства путей сообщения РФ от 15.05.99 N 26Ц "Об утверждении положения о порядке использования земель федерального железнодорожного транспорта в пределах полосы отвода железных дорог" предусмотрено, что железные дороги предоставляют отдельным категориям работников в полосе отвода служебные земельные наделы для сельскохозяйственного использования в порядке, предусмотренном законодательством РФ.

В соответствии с п.24 Положения о государственной лесной охране должностным лицам государственной лесной охраны РФ на время работы в лесной охране предоставляются служебные земельные наделы (пахотная земля и сенокосы) в порядке, на условиях и в размерах, устанавливаемых законодательством соответствующего субъекта РФ.

В соответствии с п.3.11 Положения о лесничем Федеральной службы лесного хозяйства России, утвержденного 03.05.95, лесничий обязан предоставлять работникам государственной лесной охраны служебные земельные наделы и другие льготы, предусмотренные законодательством.

Абзац 3 п.2 комментируемой статьи устанавливает основания и порядок выделения работникам служебного земельного надела. Таким основанием служит решение соответствующей организации о выделении работнику служебного земельного надела при наличии заявления работника.

Следует отметить, что, предусматривая подобное основание выделения служебных наделов (решение соответствующей организации), ЗК провоцирует создание несоответствия между собственными нормами. Поскольку в соответствии с Законом об особо охраняемых природных территориях (ст.6, 12) государственные природные заповедники и национальные парки являются учреждениями, то земельные участки у них могут находиться только на праве постоянного (бессрочного) пользования. Пункт 4 ст.20 ЗК запрещает каким-либо образом распоряжаться такими земельными участками, и в то же время право распоряжения земельными участками (выделение служебных наделов) предоставляется учреждениям п.2 комментируемой статьи. Очевидно, это либо упущение в законодательстве, либо исключение из общего правила п.4 ст.20 ЗК, технически не проработанное в тексте ЗК.

В соответствии с комментируемой нормой служебный земельный надел выделяется на период трудовых отношений с работником. Сохранение права на служебный надел после прекращения трудовых отношений комментируемая норма не предусматривает. Между тем в соответствии со ст.87 ЗК РСФСР право на служебный земельный надел сохраняется за работниками, прекратившими трудовые отношения при переходе их на пенсию по старости или инвалидности, за одним из членов семей работников, призванных на действительную срочную военную службу в ряды Вооруженных Сил РФ или поступивших на учебу, - на весь срок нахождения на военной службе либо в учебном заведении, а также за одним из членов семей работников, погибших в связи с исполнением служебных обязанностей: для нетрудоспособного супруга и престарелых родителей - пожизненно, а для детей - до совершеннолетия.

Кроме того, эта практика получила отражение в подзаконных актах. В частности, в соответствии с п.24 Положения о государственной лесной охране служебные земельные наделы сохраняются в прежних размерах за лицами, работавшими в государственной лесной охране РФ и вышедшими на пенсию по инвалидности (независимо от стажа работы) или по старости (при наличии общего стажа работы в государственной лесной охране не менее 10 лет), пожизненно, за семьями работников государственной лесной охраны, призванных на действительную срочную военную службу или поступивших на учебу, - на весь срок нахождения на военной службе или в учебном заведении, а также за семьями работников, погибших при исполнении служебных обязанностей: для нетрудоспособных супруга и родителей - пожизненно, для детей - до их совершеннолетия.

Если рассматривать комментируемое положение ЗК как исключающее возможность сохранения служебного земельного надела за некоторыми категориями лиц после прекращения с ними трудовых отношений, то возникает вопрос о судьбе уже приобретенных в соответствии с ранее действующим законодательством прав на земельные наделы лицами, прекратившими трудовые отношения.

Глава V. Возникновение прав на землю

Статья 25. Основания возникновения прав на землю

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет круг оснований возникновения только тех прав на земельные участки, которые предусмотрены гл.3 и 4 ЗК: право собственности (гл.3), право постоянного (бессрочного) пользования (ст.20), право пожизненного наследуемого владения (ст.21), право аренды (ст.22), право ограниченного пользования чужим земельным участком - сервитут (ст.23), право безвозмездного срочного пользования (ст.24).

При определении оснований возникновения вышеперечисленных прав на земельные участки ЗК делает отсылку к основаниям, установленным гражданским законодательством и иными федеральными законами.

Анализ оснований возникновения права собственности содержится в комментарии к ст.15 ЗК.

Право постоянного (бессрочного) пользования в соответствии с п.1 ст.20 ЗК (см. комментарий к п.1 ст.20) возникает на основании административного акта (акта о предоставлении). Вместе с тем ГК в соответствии с п.2 и 3 ст.268 предусматривает в качестве основания возникновения этого права сделки.

Право пожизненного наследуемого владения в соответствии со ст.18 ЗК РСФСР возникало на основании административного акта (акта о предоставлении). ЗК в п.1 ст.21 не предусматривает возможности предоставления такого права после своего вступления в силу.

Право аренды земельного участка в соответствии со ст.606 ГК возникает на основании договора аренды.

Основания возникновения права ограниченного пользования чужим земельным участком (сервитута) являются различными в связи с введением ЗК новой разновидности сервитута - публичного сервитута. ГК устанавливает единственно возможную конструкцию права ограниченного пользования земельным участком, который назван п.1 ст.23 ЗК частным сервитутом, основания возникновения которого определяются в соответствии с гражданским законодательством. Пункт 3 ст.274 ГК предусматривает два основания возникновения сервитута: 1) соглашение между лицом, требующим установления сервитута, и собственником соседнего участка; 2) судебное решение об установлении и условиях сервитута - в случае недостижения указанными лицами соглашения.

Основаниями возникновения права безвозмездного срочного пользования могут быть как сделки, так и акт о предоставлении права безвозмездного срочного пользования земельным участком. В соответствии с пп.1 п.1 ст.24 ЗК "в безвозмездное срочное пользование могут передаваться земельные участки из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности органами исполнительной власти или органами местного самоуправления". В соответствии с пп.2 п.1 ст.24 ЗК граждане и юридические лица, являющиеся собственниками земельных участков, могут предоставлять их в безвозмездное срочное пользование другим лицам на основании договора.

Необходимо еще раз отметить, что в п.1 комментируемой статьи речь идет только об основаниях возникновения прав, перечисленных в гл.3 и 4 ЗК. Однако указанные главы не содержат исчерпывающего перечня прав, которые могут возникать на земельные участки. В частности, в этих главах не перечислены такие права на земельные участки, как право залогодержателя (см. § 3 гл.23 ГК; Закон об ипотеке) и доверительного управляющего на земельный участок (гл.53 ГК).

Из вышесказанного можно сделать вывод, что ЗК не содержит исчерпывающего перечня прав на земельные участки и сделок, на основании которых они возникают.

Кроме того, п.1 комментируемой статьи содержит требование государственной регистрации прав на земельные участки, предусмотренных гл.3 и 4 ЗК. Государственная регистрация регулируемого гл.3 ЗК права собственности (его возникновения, перехода и прекращения), а также перечисленных в гл.4 ЗК права постоянного (бессрочного) пользования, права пожизненного наследуемого владения, права аренды и права ограниченного пользования земельным участком (сервитута) уже предусмотрена ГК (см. ст.131) и Законом о регистрации прав на недвижимость (см. п.1 ст.4, ст.26). Необходимость же государственной регистрации права безвозмездного срочного пользования до вступления в силу ЗК законодательством не предусматривалась. Она впервые введена п.1 комментируемой статьи. Такое нововведение представляется не вполне оправданным, если учитывать положения законодательства, определяющие критерии отнесения имущественных прав к правам, подлежащим государственной регистрации. В соответствии со ст.131 ГК и п.1 ст.4 Закона о регистрации прав на недвижимость государственной регистрации подлежат вещные права (их возникновение, переход и прекращение), а также ограничения (обременения) этих прав. Право же безвозмездного срочного пользования не относится ни к вещным правам (см. ст.216 ГК), ни к ограничениям (см. ст.699 ГК).

Поскольку в соответствии со ст.699 ГК расторжение договора безвозмездного пользования возможно в любой момент по требованию любой стороны с извещением о предстоящем расторжении не позднее, чем за один месяц, требование о государственной регистрации такого права может негативно повлиять на права и интересы третьих лиц в отношении земельного участка. Например, если в случае расторжения такого договора по желанию одной из сторон (в соответствии со ст.699 ГК) запись о наличии права безвозмездного срочного пользования земельным участком в ЕГРП не была изменена, а земельный участок в то же время был сдан его собственником в аренду третьему лицу, у арендатора могут возникнуть проблемы с государственной регистрацией права аренды земельного участка.

2. Пункт 2 комментируемой статьи ограничивает круг сделок с земельными участками, подлежащих обязательной государственной регистрации, случаями, предусмотренными федеральными законами. В соответствии с ГК государственной регистрации подлежат: договор продажи жилого дома, квартиры, части жилого дома или квартиры (п.1 ст.558 ГК), договор продажи предприятия (п.3 ст.560 ГК), договор мены жилыми помещениями (ст.567 и п.1 ст.558 ГК), дарение недвижимого имущества (п.3 ст.574 ГК), договор ренты, предусматривающий отчуждение недвижимого имущества под выплату ренты (ст.584 ГК), договор аренды имущества (жилого помещения), предусматривающий переход в последующем права собственности на это имущество арендатору (п.3. ст.609 ГК), договор аренды здания или сооружения, заключенный на срок не менее года (п.2 ст.651 ГК), договор аренды предприятия (п.2 ст.658 ГК), договор доверительного управления недвижимым имуществом, которое относится к жилым помещениям, а также договор доверительного управления предприятием (п.2 ст.1017 ГК, п.1 ст.558 ГК, п.3 ст.560 ГК).

Таким образом, п.2 комментируемой статьи устанавливает закрытый перечень сделок, подлежащих государственной регистрации. Однако ни ГК (ст.131), ни Закон о регистрации прав на недвижимость, ни акты земельного законодательства не устанавливают исчерпывающего перечня сделок, подлежащих государственной регистрации, а лишь определяют критерии их отнесения к сделкам, подлежащим государственной регистрации: сделки, направленные на установление, изменение и прекращение вещных прав, и сделки, направленные на установление обременений вещных прав. Учитывая тот факт, что в соответствии с пп.1 п.1 ст.8 ГК гражданские права (в т.ч. и права на земельные участки) могут возникать из ": договоров и иных сделок, хотя и не предусмотренных законом, но не противоречащих ему", следует заключить, что сделка, прямо не предусмотренная законом, но приводящая к установлению ограничений (обременений) вещных прав на земельные участки, в соответствии со ст.164 и 131 ГК и п.1 ст.4 Закона о регистрации прав на недвижимость должна подлежать государственной регистрации.

Установление же п.2 комментируемой статьи закрытого перечня сделок, подлежащих государственной регистрации, во-первых, входит в противоречие с нормами ст.131, 164 ГК и п.1 ст.4 Закона о регистрации прав на недвижимость и, во-вторых, повлечет негативные практические последствия.

3. Пункт 3 комментируемой статьи устанавливает запрет оспаривания актов публичной власти, изданных до 1 января 1991 г., в соответствии с действовавшим на тот момент законодательством, результатом которых стало лишение прав на земельные участки.

Статья 26. Документы о правах на земельные участки

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет порядок удостоверения прав на земельные участки, предусмотренных гл.3 и 4 ЗК, путем отсылки к документам, установленным Законом о регистрации прав на недвижимость. В соответствии с п.1 ст.14 указанного Закона "проведенная государственная регистрация возникновения и перехода прав на недвижимое имущество удостоверяется свидетельством о государственной регистрации прав". В то же время в соответствии со ст.2 того же Закона государственная регистрация является единственным доказательством существования зарегистрированного права.

Права на земельные участки, подлежащие государственной регистрации и не предусмотренные гл.3 и 4 ЗК, подлежат удостоверению в том же порядке.

2. Пункт 2 комментируемой статьи предусматривает необходимость государственной регистрации трех видов сделок с земельными участками: договора аренды земельного участка, договора субаренды земельного участка, договора безвозмездного срочного пользования земельным участком, заключенных на срок более одного года, за исключением случаев, установленных федеральными законами.

Пункт 2 ст.609 ГК прямо предусматривает необходимость государственной регистрации договора аренды недвижимого имущества, если иное не установлено законом.

Однозначное требование государственной регистрации договора субаренды земельного участка, заключенного на срок более одного года, впервые введено ЗК, однако толкование п.2 ст.615 ГК также позволяет сделать вывод о необходимости государственной регистрации договора субаренды недвижимого имущества, заключенного на указанный срок.

В отличие от этого требование о необходимости государственной регистрации договора безвозмездного пользования введено п.2 комментируемой статьи впервые. Однако обоснованность такого нововведения вызывает сомнения, поскольку в соответствии с п.1 ст.164 ГК сделки с землей и другим недвижимым имуществом подлежат государственной регистрации в случаях и в порядке, предусмотренных статьей 131 ГК и Законом о регистрации прав на недвижимость (далее см. комментарий к п.1 ст.25 ЗК).

Статья 27. Ограничения оборотоспособности земельных участков

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет отраслевую принадлежность нормативных правовых актов, регулирующих оборот земельных участков.

Общие правила оборота (гл.9, разд.3 ГК) и особенности отдельных видов сделок устанавливаются гражданским законодательством. ГК предусматривает целый ряд сделок, составляющих оборот земельных участков: купля-продажа (гл.30 ГК), мена (гл.31 ГК), дарение (гл.32 ГК), рента и пожизненное содержание с иждивением (гл.33 ГК), аренда (гл.34 ГК), безвозмездное пользование (гл.36 ГК), доверительное управление (гл.53 ГК), ипотека (§ 3 гл.23 ГК, Закон об ипотеке).

Пункт 1 комментируемой статьи предусматривает регулирование оборота земельных участков также и ЗК. Оно осуществляется следующими методами:

1) путем установления категорий земельных участков, изъятых из оборота, и особенностей их правового режима (п.2 и 4 ст.27 ЗК);

2) путем установления категорий земель, ограниченных в обороте, и содержания этих ограничений (п.3 и 5 ст.27 ЗК);

3) путем установления особенностей правового регулирования отдельных видов сделок, составляющих оборот земельных участков (ст.22-37 ЗК);

4) путем установления особенностей приобретения прав на земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности (ст.28, 36, 38 ЗК).

(Также см. комментарий к п.6 ст.27 ЗК.)

2. Пункт 2 комментируемой статьи определяет правовой режим земельных участков, изъятых из оборота в соответствии с комментируемой статьей, а также особенности нахождения в обороте земельных участков, ограниченных в обороте.

В соответствии с п.1 ст.129 ГК "объекты гражданских прав могут свободно отчуждаться или переходить от одного лица к другому в порядке универсального правопреемства (наследования, реорганизации юридического лица) либо иным способом, если они не изъяты из оборота или не ограничены в обороте". Исходя из толкования данной правовой нормы, следует заключить, что правовой режим вещей, изъятых из оборота, подразумевает невозможность их свободного отчуждения или перехода от одного лица к другому в порядке универсального правопреемства или иным способом.

Можно сделать вывод о том, что понятие вещи, изъятой из оборота, которое вытекает из положений п.1 ст.129 ГК, является более узким по отношению к понятию, содержащемуся в п.2 комментируемой статьи. ЗК в отличие от ГК предусматривает невозможность передачи земельных участков в частную собственность.

В соответствии с ЗК режим ограниченных в обороте земельных участков предполагает невозможность их передачи в частную собственность, однако федеральным законом из этого правила могут быть сделаны исключения. Указанное понятие ограниченной оборотоспособности противоречит понятию, содержащемуся в абз.2 п.2 ст.129 ГК, в соответствии с которым к ограниченно оборотоспособным вещам относятся две категории объектов: объекты, которые могут принадлежать лишь определенным участникам оборота, и объекты, нахождение которых в обороте допускается по специальному разрешению.

3. Пункт 3 комментируемой статьи предусматривает возможность установления ЗК и иными федеральными законами других ограничений оборотоспособности земельных участков, помимо уже установленного п.2 комментируемой статьи запрета их передачи в частную собственность.

4. Пункт 4 комментируемой статьи устанавливает исчерпывающий перечень земельных участков, изъятых из оборота. К ним относятся:

1) земли государственных природных заповедников и национальных парков, за исключением случаев, в отношении которых в соответствии с п.2 ст.95 ЗК федеральными законами допускается включение в особо охраняемую природную территорию земельных участков, принадлежащих гражданам и юридическим лицам на праве собственности. Правовой статус государственных природных заповедников и национальных парков регулируется Законом об особо охраняемых природных территориях;

2) земли, занятые зданиями и сооружениями, в которых размещены Вооруженные Силы РФ, войска Пограничной службы РФ, другие войска, воинские формирования и органы. В соответствии с п.10 ст.1 Закона об обороне земли, леса, воды и другие природные ресурсы, предоставленные Вооруженным Силам РФ, другим войскам, воинским формированиям и органам, находятся в федеральной собственности.

В соответствии с п.1 ст.16 Закона о Пограничной службе земли для размещения и постоянной деятельности органов управления Пограничной службой, соединений, воинских частей и подразделений, организаций и профессиональных учреждений профессионального образования Пограничной службы на безвозмездной основе предоставляются им в постоянное или во временное пользование соответствующими государственными органами или органами местного самоуправления в пределах их полномочий. Пункт 2 ст.14 указанного Закона устанавливает, что отнесение имущества Пограничной службы к имуществу, изъятому из оборота, или имуществу, ограниченному в обороте, осуществляется в соответствии с федеральным законодательством;

3) земельные участки, занятые зданиями, строениями, сооружениями, в которых размещены военные суды. Правовой статус имущества военных судов устанавливается Федеральным конституционным законом от 23.06.99 N 1-ФКЗ "О военных судах Российской Федерации";

4) земельные участки, занятые объектами организаций федеральной службы безопасности. В соответствии с абз.3 ст.22 Закона об органах ФСБ земельные участки органов федеральной службы безопасности, приобретенные или приобретаемые за счет средств федерального бюджета и иных средств, являются федеральной собственностью;

5) земельные участки, занятые объектами организаций федеральных органов государственной охраны. В соответствии с п.2 ст.29 Федерального закона от 27.05.96 N 57-ФЗ "О государственной охране" земельные участки, находящиеся в оперативном управлении федеральных органов государственной охраны, являются федеральной собственностью;

6) земельные участки, занятые объектами использования атомной энергии, пунктами хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ. В соответствии со ст.5 Федерального закона от 21.11.95 N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии" в федеральной собственности находятся: все ядерные материалы, радиоактивные отходы, содержащие ядерные материалы, имеющие оборонное назначение ядерные установки, радиационные источники и пункты хранения;

7) земельные участки, занятые объектами, в соответствии с видом деятельности которых созданы ЗАТО. Состав земель ЗАТО и особенности землепользования определяются ст.6 Закона о ЗАТО;

8) земли, занятые исправительно-трудовыми учреждениями и лечебно-трудовыми профилакториями Минюста России и МВД РФ;

9) земельные участки, занятые воинскими и гражданскими захоронениями. Правовой режим указанных объектов определяется Законом о погребении;

10) земельные участки, занятые инженерно-техническими сооружениями, линиями связи и коммуникациями, возведенными в интересах защиты и охраны Государственной границы РФ. В соответствии со ст.30 Закона о Государственной границе к полномочиям органов и войск Федеральной пограничной службы РФ отнесено право возводить необходимые инженерно-технические сооружения, осуществлять строительство линий связи и коммуникаций, размещать и использовать технику и сооружения на предоставляемых в соответствии с законодательством РФ в бессрочное (постоянное) пользование землях по установленным нормам.

5. Пункт 5 комментируемой статьи содержит перечень ограниченных в обороте земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности.

К указанным земельным участкам относятся:

1) земельные участки в пределах особо охраняемых природных территорий, не указанных в п.4 комментируемой статьи, а именно: земли государственных природных заповедников, не находящихся в федеральной собственности, природных парков, государственных природных заказников, памятников природы, дендрологических парков и ботанических садов, лечебно-оздоровительные местности и курорты (Закон об особо охраняемых природных территориях);

2) земельные участки в пределах лесного фонда, за исключением случаев, установленных федеральными законами;

3) земельные участки, занятые находящимися в государственной или муниципальной собственности водными объектами в составе водного фонда;

4) земли, занятые особо ценными объектами культурного наследия народов Российской Федерации, объектами, включенными в Список всемирного наследия, историко-культурными заповедниками, объектами археологического наследия. Правовой режим указанных земель определяется Положением "Об особо ценных объектах культурного наследия Российской Федерации", утвержденным Указом Президента РФ от 30.11.92 N 1484;

5) земельные участки, предоставленные для обеспечения обороны и безопасности, оборонной промышленности, таможенных нужд, не указанные в п.4 комментируемой статьи;

6) земельные участки в границах ЗАТО, не указанные в п.4 комментируемой статьи;

7) земельные участки, предоставленные для нужд организаций транспорта, в т.ч. морских, речных портов, вокзалов, аэродромов, аэропортов, сооружений навигационного обеспечения воздушного движения и судоходства, терминалов и терминальных комплексов в зонах формирования международных транспортных коридоров;

8) земельные участки, предоставленные для нужд связи. Порядок использования земель при проведении работ по развитию сетей связи устанавливается ст.23 Закона о связи;

9) земельные участки, занятые объектами космической инфраструктуры. Понятие космических объектов и возможность предусмотрения правил, обязательных для российских и иностранных организаций и граждан, находящихся в непосредственной близости от космического объекта Российской Федерации в пределах зоны, минимально необходимой для обеспечения безопасности космической деятельности, установлены ст.17 Закона РФ от 20.08.93 N 5663-1 "О космической деятельности";

10) земельные участки, расположенные под объектами гидротехнических сооружений. Понятие гидротехнических сооружений установлено ст.3 Федерального закона от 21.07.97 N 117-ФЗ "О безопасности гидротехнических сооружений";

11) земельные участки, предоставленные для производства ядовитых веществ, наркотических средств. Статья 17 Федерального закона от 08.01.98 N 3-ФЗ "О наркотических средствах и психотропных веществах" предусматривает категории наркотических средств и психотропных веществ, производство которых может осуществляться лишь государственными унитарными предприятиями и государственными учреждениями, находящимися в федеральной собственности;

12) земельные участки, загрязненные опасными отходами, радиоактивными веществами, подвергшиеся биогенному загрязнению, иные подвергшиеся деградации земли.

6. Пункт 6 комментируемой статьи устанавливает правило, согласно которому оборот земельных участков сельскохозяйственного назначения должен регулироваться федеральным законом об обороте земель сельскохозяйственного назначения. Земельные участки сельскохозяйственного назначения не отнесены ЗК ни к изъятым из оборота, ни к ограниченным в обороте. Учитывая тот факт, что перечень земель, которые изъяты из оборота или ограничены в обороте, носит исчерпывающий характер (см. комментарий к п.4 и 5 ст.27 ЗК), можно сделать вывод, что земли сельскохозяйственного назначения являются оборотоспособными. Правила их оборота будут предусмотрены специальным законом. Вводный закон к ч.1 ГК в ст.13 установил, что нормы гл.17 ч.1 ГК в части, касающейся сделок с земельными участками сельскохозяйственных угодий, вводятся в действие со дня вступления в силу ЗК и закона об обороте земель сельскохозяйственного назначения. Однако Вводный закон установил ряд правил, касающихся их оборота. Основой регулирования оборота земель сельскохозяйственного назначения ст.8 указанного Закона признает гражданское законодательство и ЗК, которые должны применяться с учетом лесного законодательства, законодательства об охране окружающей среды, специальных федеральных законов, содержащих нормы земельного права о данной категории земель. Кроме того, определены три положения, с учетом которых должен осуществляться оборот земельных участков сельскохозяйственного назначения: 1) при переходе прав на земельный участок от одного собственника земельного участка, землепользователя, землевладельца, арендатора земельного участка к другому категория и целевое назначение такого земельного участка не подлежат изменению; 2) иностранные граждане, лица без гражданства и иностранные юридические лица могут владеть и пользоваться земельными участками сельскохозяйственного назначения только на праве аренды; 3) приватизация земельных участков сельскохозяйственного назначения не допускается.

Таким образом, можно констатировать определенное противоречие между текстами Вводного закона и Вводного закона к ч. 1 ГК.

7. Пункт 7 комментируемой статьи изымает из-под действия п.6 этой же статьи земельные участки, предоставленные из земель сельскохозяйственного назначения гражданам для индивидуального жилищного и гаражного строительства, ведения личного подсобного и дачного хозяйства, садоводства, животноводства и огородничества, а также земельные участки, занятые зданиями, строениями, сооружениями.

Из этого можно сделать вывод, что оборот указанных в п.7 комментируемой статьи земельных участков осуществляется по общим правилам оборота земельных участков.

Статья 28. Приобретение прав на земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет возможность приобретения гражданами и юридическими лицами прав на земельные участки, предусмотренных гл.IV ЗК.

Гражданами земельные участки могут быть приобретены из государственной или муниципальной собственности на правах собственности, аренды или безвозмездного срочного пользования. При этом на праве безвозмездного срочного пользования граждане могут использовать земельные участки также в виде служебных наделов.

Юридическим лицам предоставляются земельные участки на правах собственности, постоянного (бессрочного) пользования, аренды или безвозмездного срочного пользования, но с некоторыми исключениями.

Так, в постоянное (бессрочное) пользование земельные участки предоставляются государственным и муниципальным учреждениям, федеральным казенным предприятиям, а также органам государственной власти и органам местного самоуправления, т.е. юридическим лицам, финансируемым из соответствующего бюджета.

2. По общему правилу, установленному п.2 комментируемой статьи, предоставление в собственность гражданам и юридическим лицам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, осуществляется за плату.

Плата за предоставление в собственность юридических лиц земельных участков, т.е. цена по договору купли-продажи земельного участка, определяется в соответствии со ст.66 ЗК. Это основано на положениях Закона об оценочной деятельности, установившего, что проведение оценки объектов оценки, в т.ч. земельных участков, является обязательным в случае вовлечения в сделку объектов оценки, принадлежащих полностью или частично Российской Федерации, субъектам РФ либо муниципальным образованиям, в т.ч. при продаже или ином отчуждении объектов оценки, принадлежащих Российской Федерации, субъектам РФ или муниципальным образованиям.

Указанное правило не распространяется на случаи продажи находящихся в государственной или муниципальной собственности земельных участков собственникам расположенных на них зданий, строений, сооружений в соответствии с правилами, установленными ст.36 ЗК.

В таких случаях субъект РФ устанавливает цену земли в поселениях с численностью населения:

- свыше 3 млн человек - в размере от пяти - до тридцатикратной ставки земельного налога за единицу площади земельного участка;

- от 500 тыс. до 3 млн человек - в размере от пяти - до семнадцатикратной ставки земельного налога за единицу площади земельного участка;

- до 500 тыс. человек, а также за пределами черты поселений - в размере от трех - до десятикратной ставки земельного налога за единицу площади земельного участка (на начало текущего календарного года).

До установления субъектом РФ цены земли применяется соответствующая минимальная ставка земельного налога.

Иностранным гражданам, лицам без гражданства и иностранным юридическим лицам в собственность земельные участки предоставляются только за плату.

Случаи бесплатной передачи земельных участков в собственность граждан и юридических лиц установлены ст.20 и 21 ЗК.

Каждому гражданину предоставляется право однократного бесплатного приобретения в собственность находящегося у него на праве постоянного (бессрочного) пользования или на праве пожизненного наследуемого владения земельного участка.

Такие случаи могут быть установлены другими федеральными законами, законами субъектов РФ.

При этом необходимо учитывать положения ст.33 ЗК, согласно которой максимальные размеры земельных участков, предоставляемых гражданам в собственность бесплатно для ведения крестьянского (фермерского) хозяйства, садоводства, огородничества, животноводства, дачного строительства, ведения личного подсобного хозяйства и индивидуального жилищного строительства, устанавливаются федеральными законами, законами субъектов РФ, нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в зависимости от формы собственности.

3. Комментируемая статья регулирует отношения, связанные с приобретением прав на земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности. Необходимо отметить, что в отношении приобретения прав на земельные участки, находящиеся в публичной собственности, в ЗК применяется специальный термин "предоставление", даже если земельный участок приобретается на основе сделки (например, посредством заключения договора купли-продажи или аренды). Процедура предоставления четко выверена по этапам и срокам, содержит права и обязанности лиц, участвующих в этой процедуре, что позволяет говорить о регламентации в ЗК особого института публично-правового характера - института предоставления.

В то же время даже в такой четко регламентированной процедуре имеются свои исключения. Так, в случаях приобретения гражданами, обладающими земельными участками на правах постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения, этих земельных участков в собственность порядок предоставления земельных участков, установленный ст.30-34 ЗК, не применяется. Это связано с отсутствием необходимости выбора земельного участка, принятия решения о предварительном согласовании места размещения объекта при предоставлении земельного участка. В соответствии с п.3 комментируемой статьи решение о предоставлении земельного участка в собственность должно быть принято в двухнедельный срок со дня подачи заявления в письменной форме в исполнительный орган государственной власти или орган местного самоуправления, предусмотренные ст.29 ЗК.

Из содержания данной нормы следует, что для принятия решения о предоставлении земельного участка не требуется проводить межевание земельного участка и его государственный кадастровый учет. В то же время при регистрации права собственности на указанный земельный участок в соответствии со ст.17 Закона о регистрации прав на недвижимость обязательным приложением к документам, необходимым для государственной регистрации прав, является план земельного участка с указанием его кадастрового номера.

4. Конституцией РФ в ст.36 установлено, что граждане и их объединения вправе иметь в частной собственности землю. В п.4 комментируемой статьи данная конституционная норма нашла свое отражение в виде важного для практического применения принципа невозможности отказа в предоставлении в собственность частных лиц земельных участков, находящихся в публичной собственности.

Одновременно в этом пункте определяются случаи, когда земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, не могут быть предоставлены гражданам и юридическим лицам в собственность.

К таким случаям относятся:

- изъятие земельных участков из оборота;

- установленный в федеральном законе запрет на приватизацию земельных участков. Так, в соответствии со ст.85 ЗК земельные участки общего пользования, занятые площадями, улицами, проездами, автомобильными дорогами, набережными, скверами, бульварами, закрытыми водоемами, пляжами и другими объектами, не подлежат приватизации. Согласно ст.95 ЗК не подлежат приватизации также земельные участки в границах государственных заповедников и национальных парков;

- резервирование земельных участков для государственных или муниципальных нужд, т.е. установление на определенный срок ограничений по использованию таких земельных участков.

Норма абз.5 п.4 комментируемой статьи является логическим продолжением исключения из общего правила, установленного в п.2 ст.27 ЗК для земельных участков, ограниченных в обороте.

Статья 29. Исполнительные органы государственной власти и органы местного самоуправления, осуществляющие предоставление земельных участков

Комментируемая статья определяет способ реализации установленных гражданским законодательством правомочий публичного собственника по владению, пользованию и распоряжению земельными участками. В соответствии со ст.124 ГК Российская Федерация, субъекты РФ, а также муниципальные образования участвуют в отношениях, регулируемых гражданским законодательством, на равных началах с иными участниками этих отношений - гражданами и юридическими лицами.

При этом от имени Российской Федерации и субъектов РФ органы государственной власти могут своими действиями приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права и обязанности, выступать в суде в рамках своей компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов.

Гражданское законодательство определило равные права как для вышеперечисленных публичных субъектов общественных отношений, так и для граждан и юридических лиц. Однако Российская Федерация, субъекты РФ и муниципальные образования не могут абсолютно свободно участвовать в гражданских правоотношениях. Пределы такой свободы устанавливаются актами, определяющими их компетенцию. При этом компетенция может быть установлена как в положениях об этих органах, так и в других нормативных правовых актах.

Указанное неравенство выражается также в форме участия публичных субъектов в гражданских отношениях. Так, если гражданин продает земельный участок другому лицу, он заключает договор купли-продажи земельного участка. При продаже земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, для заключения договора органами государственной власти или органами местного самоуправления принимается решение о предоставлении земельного участка в собственность.

В связи с этим любое предоставление находящегося в государственной или муниципальной собственности земельного участка в собственность, аренду, постоянное (бессрочное) пользование или безвозмездное срочное пользование осуществляется на основании решения соответствующих органов власти. При этом орган, принимающий решение, определяется в зависимости от формы собственности на этот земельный участок (федеральная собственность, собственность субъекта РФ, муниципальная собственность).

Статья 30. Порядок предоставления земельных участков для строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности

1. Комментируемая статья в п.1 устанавливает основные способы предоставления земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, без предварительного согласования и с предварительным согласованием мест размещения объектов, что в своем роде является новшеством в земельном законодательстве.

Предоставление земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, в собственность без предварительного согласования мест размещения объектов осуществляется исключительно на торгах (конкурсах, аукционах). Указанное положение не исключает возможность предоставления на торгах (конкурсах, аукционах) земельных участков в аренду путем продажи права на заключение договора аренды земельного участка.

Вместе с тем орган государственной власти или орган местного самоуправления могут принять решение о предоставлении земельного участка без проведения торгов (конкурсов, аукционов). Это возможно, если имеется только одна заявка при условии предварительной и заблаговременной публикации сообщения о наличии предлагаемых для такой передачи земельных участков. При этом земельный участок предоставляется только в аренду.

Предоставление земельного участка в таких случаях включает следующие мероприятия:

1) проведение работ по формированию земельного участка. В настоящее время земельное законодательство не содержит определения такого понятия, как "формирование земельного участка".

Здесь следует обратить внимание на ст.6 ЗК, определяющую земельный участок как объект земельных отношений - часть поверхности земли (в т.ч. почвенный слой), границы которой описаны и удостоверены в установленном порядке. В данном определении устанавливаются основные характеристики земельного участка:

- размер земельного участка (его площадь);

- качественная характеристика участка (поверхность земли, почвенный слой);

- границы земельного участка.

В связи с этим в процедуру формирования земельного участка как объекта земельных отношений включаются:

а) подготовка проекта границ земельного участка и установление его границ на местности. Понятие "проект границ" в настоящее время определено в земельном и градостроительном законодательстве. В то же время порядок подготовки такого документа законодательно не установлен;

б) определение разрешенного использования земельного участка. Данный этап регулируется законодательством о зонировании территорий. Согласно ст.7 ЗК разрешенное использование земельного участка является составным элементом правового режима земельного участка и определяется на основании зонирования территорий, общие принципы и порядок проведения которого устанавливаются федеральными законами и требованиями специальных федеральных законов;

в) определение технических условий подключения объектов к сетям инженерно-технического обеспечения. В соответствии с ГСК при предоставлении земельных участков органы местного самоуправления подготавливают информацию об обеспечении земельных участков объектами инженерной, транспортной и социальной инфраструктур.

Неопределенность технических условий подключения объектов к сетям инженерно-технического обеспечения приводит к невозможности строительства объекта на земельном участке сразу после его приобретения. По сути, формируя земельный участок для его предоставления под строительство, собственник должен обеспечить необходимые условия для того, чтобы правоприобретатель мог приступить к строительству без дополнительных временных и финансовых затрат;

г) принятие решения о проведении торгов (конкурсов, аукционов) или предоставлении земельных участков без их проведения. Соответствующий орган государственной власти или орган местного самоуправления должен определить форму проведения торгов (конкурсов, аукционов), начальную цену предмета торгов (конкурсов, аукционов) и сумму задатка.

Сообщение о проведении торгов (конкурсов, аукционов) должно быть опубликовано. В соответствии с ГСК, если иное не предусмотрено законом, извещение о проведении торгов должно быть сделано организатором этих торгов не менее чем за тридцать дней до их проведения. Извещение должно содержать сведения о времени, месте и форме торгов, их предмете и порядке проведения;

2) государственный кадастровый учет земельного участка в соответствии с правилами, предусмотренными ст.70 ЗК. Согласно Закону о земельном кадастре проведение государственного кадастрового учета земельных участков включает в себя проверку представленных заявителями документов, составление описаний земельных участков в ЕГРЗ, присвоение кадастровых номеров земельным участкам, изготовление кадастровых карт (планов) земельных участков и формирование кадастровых дел. Для проведения государственного кадастрового учета земельных участков органы государственной власти, органы местного самоуправления подают в органы, осуществляющие деятельность по ведению государственного земельного кадастра, заявки, правоустанавливающие документы на земельные участки и документы о межевании земельных участков.

Документы о межевании земельных участков должны быть сформированы в соответствии с Законом о землеустройстве в результате проведения работ по установлению на местности границ муниципальных образований и других административно-территориальных образований, границ земельных участков с закреплением таких границ межевыми знаками и по определению их координат;

3) проведение торгов (конкурсов, аукционов) по продаже земельного участка или продаже права на заключение договора аренды земельного участка, которое осуществляется только после выполнения всех работ по формированию земельных участков и их идентификации. В соответствии со ст.38 ЗК порядок организации и проведения указанных торгов (конкурсов, аукционов) определяется Правительством РФ в соответствии с ГК и ЗК. Так, гражданским законодательством устанавливаются основные правила, связанные с организацией и проведением торгов, в т.ч. положения о задатке, протоколе результатов торгов и др.;

4) подписание протокола о результатах торгов (конкурсов, аукционов) или подписание договора аренды земельного участка в результате предоставления земельного участка без проведения торгов (конкурсов, аукционов). При этом следует отметить, что после подписания протокола при продаже земельных участков нет необходимости дополнительно заключать соответствующий договор, как это предусмотрено пп.2 п.7 комментируемой статьи, поскольку в соответствии со ст.448 ГК лицо, выигравшее торги, и организатор торгов подписывают в день проведения аукциона или конкурса протокол о результатах торгов, который имеет силу договора.

2. Вторая разновидность предоставления земельного участка для строительства - это предоставление с предварительным согласованием места размещения объекта, которое осуществляется в следующем порядке:

1) выбор земельного участка и принятие решения о предварительном согласовании места размещения объекта (см. комментарий к ст.31 ЗК);

2) проведение работ по формированию земельного участка. Содержание указанных работ не должно отличатся от работ по формированию земельного участка для предоставления его без предварительного согласования места размещения объекта. Однако из состава работ в рассматриваемом случае следует исключить принятие решения о проведении торгов (конкурсов, аукционов);

3) государственный кадастровый учет земельного участка;

4) принятие решения о предоставлении земельного участка для строительства.

3. Пунктом 7 комментируемой статьи установлено, что решение исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления о предоставлении земельного участка для строительства или протокол о результатах торгов (конкурсов, аукционов) является основанием для:

- государственной регистрации права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком;

- заключения договоров купли-продажи или аренды и последующей государственной регистрации права собственности покупателя на земельный участок или договора аренды.

4. Необходимо отметить, что хотя ЗК и предусматривает различные способы предоставления земельных участков для строительства гражданин или юридическое лицо могут получить отказ в таком предоставлении. Решение об отказе в предоставлении земельного участка для строительства может быть обжаловано заявителем в суд, арбитражный суд.

Если суд признает недействительным отказ в предоставлении земельного участка для строительства, он в своем решении должен обязать исполнительный орган государственной власти или орган местного самоуправления предоставить земельный участок с указанием срока и условий его предоставления. Данное положение ЗК неправомерно вмешивается в процессуальное законодательство.

5. Следует учитывать, что не всегда требуется проводить предварительное согласование места размещения объекта. Такие исключения закрытым перечнем предусмотрены в п.11 комментируемой статьи.

Так, если в отношении земельного участка, расположенного в границах городского или сельского поселения, имеются градостроительная документация о застройке и градостроительный регламент, т.е. все необходимые параметры (площадь, границы земельного участка, информация об обеспеченности инфраструктурой, параметры объекта строительства, виды разрешенного использования земельного участка), то предварительное согласование места размещения объекта не проводится.

Статья 31. Выбор земельных участков для строительства

1. Выбор земельных участков для строительства - важный этап предоставления земельных участков, который уже регламентирован земельным законодательством и имеет устоявшуюся структуру на практике. Вместе с тем еще существует ряд нерешенных вопросов, связанных с предварительным согласованием места размещения объекта.

ЗК, повторяя некоторые установления ЗК РСФСР (ст.28), содержит традиционные положения о выборе земельного участка. Выбор земельных участков - это начальная стадия процедуры их предоставления гражданам и юридическим лицам и определяется подачей указанными лицами в орган исполнительной власти или орган местного самоуправления, обладающий правом предоставления соответствующих земельных участков, заявления (ходатайства) о выборе земельного участка и предварительном согласовании места размещения объекта.

В заявлении необходимо указать:

- назначение объекта;

- предполагаемое место размещения объекта;

- обоснование примерного размера земельного участка;

- испрашиваемое право на земельный участок.

К заявлению могут прилагаться технико-экономическое обоснование проекта строительства либо необходимые расчеты.

Как указывалось выше, заявление подается в орган власти, обладающий правом предоставления соответствующих земельных участков. Для определения конкретного органа власти, которому следует направлять заявление, граждане и юридические лица должны в порядке, установленном законодательством о регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним, получить сведения об интересующем их земельном участке из ЕГРП.

В случае отсутствия таких данных в ЕГРП сведения о земельном участке можно получить в государственных органах, осуществляющих деятельность по ведению государственного земельного кадастра, в порядке, предусмотренном Постановлением Правительства РФ от 02.12.2000 N 918 "Об утверждении правил предоставления сведений государственного земельного кадастра".

Выбор земельного участка для строительства объекта по заявлению гражданина или юридического лица, а также по обращению органа исполнительной власти должен производиться органами местного самоуправления, которые наиболее приближены к территории и населению, проживающему на этой территории, и, как правило, обладают всей необходимой информацией для выбора земельного участка.

Выбор земельного участка осуществляется на основе документов государственного земельного кадастра и землеустройства, т.е. на основе сведений из ЕГРЗ, который содержит основные сведения о земельных участках (кадастровые номера, местоположение, площадь, категорию земель и разрешенное использование земельных участков, описание границ земельных участков или их отдельных частей, экономические характеристики, в т.ч. размер платы за землю, качественные характеристики, например показатели плодородия земель для отдельных категорий), а также с учетом экологических, градостроительных (в городах и других поселениях) и иных условий использования соответствующей территории.

2. Содержание выбора земельного участка заключается в определении вариантов размещения объекта. При этом ЗК устанавливает необходимость получения согласований с соответствующими государственными и муниципальными органами и организациями только в случаях, предусмотренных федеральными законами и законами субъектов РФ.

При определении вариантов размещения объектов органы местного самоуправления используют различную информацию, имеющуюся в наличии как у самих этих органов, так и у иных государственных, муниципальных органов и организаций. Органы местного самоуправления самостоятельно в двухнедельный срок получают от органов государственной власти (организаций) в области ведения государственного земельного кадастра дежурную кадастровую карту (план) и наносят на нее информацию об объектах инженерной, транспортной и социальной инфраструктур, а также иную информацию.

Кроме того, орган местного самоуправления формирует по каждому варианту пакет документов с информацией о разрешенном использовании земельных участков и об обеспечении этих земельных участков техническими условиями подключения объектов к сетям инженерно-технического обеспечения.

На основании вышеуказанной информации изготавливается проект границ земельного участка. Как уже отмечалось, законодательству еще предстоит определить порядок его подготовки, требования к нему.

3. Одним из важных вопросов при выборе земельного участка, практически не регламентированным законодательством, является участие населения (граждан) в процедуре предоставления земельных участков.

В соответствии с Законом об общих принципах организации местного самоуправления по вопросам местного значения может проводиться местный референдум или могут созываться собрания (сходы) граждан.

Указанный Закон определил вопросы местного значения как вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, отнесенные к таковым уставом муниципального образования в соответствии с Конституцией РФ, данным Законом, законами субъектов РФ.

Практически решение каждого вопроса местного значения связано со строительством какого-либо объекта и предоставлением земельного участка. Органы местного самоуправления города, поселка или сельского поселения согласно законодательству должны информировать население о возможном (предстоящем) предоставлении земель для размещения объектов.

Граждане, общественные организации, объединения и органы территориального общественного самоуправления имеют право участвовать в рассмотрении вопросов, связанных с изъятием (выкупом) земельных участков для государственных или муниципальных нужд, предоставлением земельных участков, затрагивающих интересы населения.

Необходимо отметить, что комментируемая статья устанавливает положения, связанные не только с предоставлением земельного участка, но и с изъятием земель для государственных или муниципальных нужд. Согласно ст.279 ГК федеральное земельное законодательство должно определить, какие органы власти принимают решение об изъятии земельных участков для государственных и муниципальных нужд, а также порядок подготовки и принятия такого решения. Процедура выбора земельного участка - один из этапов подготовки решения об изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд.

Орган местного самоуправления также информирует землевладельцев, землепользователей и арендаторов государственных или муниципальных земель, интересы которых могут быть затронуты возможным изъятием (выкупом) для государственных и муниципальных нужд находящихся в их владении и пользовании земельных участков в связи с их предоставлением для размещения объектов. Иными словами, согласно данной статье граждане и юридические лица, имеющие земельные участки на правах постоянного (бессрочного) пользования, пожизненного наследуемого владения, безвозмездного срочного пользования и аренды, должны быть проинформированы о возможном изъятии у них земельных участков.

В случае, когда для размещения объекта необходимо выкупить земельные участки для государственных или муниципальных нужд, находящиеся в собственности граждан или юридических лиц, орган местного самоуправления информирует собственников этих земельных участков об их возможном выкупе.

Пунктом 4 комментируемой статьи предусмотрено, что порядок и условия предоставления такой информации могут быть установлены федеральными законами, законами субъектов РФ. Очевидно, указанными актами должны быть установлены не только порядок и условия информирования собственников, землевладельцев и землепользователей, но и состав данной информации.

4. Результаты выбора земельного участка оформляются актом выбора земельного участка для размещения объекта, а в необходимых случаях - и для установления его санитарной (охранной) зоны. Как видно из норм ЗК, на этапе выбора земельных участков рассматриваются не только необходимые для строительства земли, но прилегающие к ним земельные участки для их охраны. Так, для выбора земельного участка под строительство автомобильной дороги необходимо определить примерное расположение придорожной полосы. Указанные земельные участки не изымаются у собственников, владельцев и пользователей земельных участков, но в то же время на этих землях устанавливается особый правовой режим.

5. Как отмечалось выше, комментируемая статья распространяется и на изъятие земельного участка для государственных или муниципальных нужд. В связи с этим к акту выбора земельного участка прилагаются расчеты убытков собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков, потерь сельскохозяйственного производства и потерь лесного хозяйства.

При расчетах размеров возмещения убытки указанных лиц определяются с учетом стоимости их имущества на день, предшествующий принятию решения об изъятии земельных участков.

В соответствии со ст.57 ЗК порядок возмещения убытков данным лицам, причиненных изъятием или временным занятием земельных участков, ограничением их прав или ухудшением качества земель в результате деятельности других лиц, устанавливается Правительством РФ.

В настоящее время порядок возмещения убытков собственникам земельных участков, землевладельцам, землепользователям, арендаторам и потерь сельскохозяйственного производства утвержден Постановлением Совета Министров - Правительства РФ от 28.01.93 N 77. Данный нормативный правовой акт необходимо пересматривать с учетом принятого ЗК и экономических требований развития земельных отношений.

Федеральный орган исполнительной власти, орган государственной власти субъекта РФ или орган местного самоуправления на основании вышеуказанных материалов должен принять решение о предварительном согласовании места размещения объекта, утверждающее акт о выборе земельного участка в соответствии с одним из вариантов выбора земельного участка, или об отказе в размещении объекта. Для этого указанные органы власти могут провести дополнительное экономическое и иное обоснование представленных вариантов.

Решение о предварительном согласовании места размещения объекта служит основанием для последующего принятия решения о предоставлении земельного участка и действует в течение трех лет.

Принятие решения о предварительном согласовании является по содержанию установлением ограничений по использованию земельных участков. В случае осуществления собственниками земельных участков, землевладельцами, землепользователями, арендаторами строительства на участке или иного его улучшения после информирования о возможном изъятии (выкупе) участков для государственных или муниципальных нужд эти лица несут риск отнесения на них затрат и убытков, связанных со строительством на участке или иным его улучшением.

Вместе с тем для указанных лиц ЗК предусмотрены гарантии защиты их интересов при установлении таких ограничений. В частности, если по истечении срока действия решения о предварительном согласовании места размещения объекта земельные участки у этих лиц не были изъяты, они во всяком случае вправе требовать от принявшего данное решение органа власти компенсации понесенных ими убытков независимо от продления срока действия такого решения.

Статья 32. Принятие решения о предоставлении земельного участка для строительства

1. Следующая стадия предоставления земельного участка для строительства объекта после предварительного согласования места его размещения - принятие уполномоченным органом решения о предоставлении земельного участка. Основанием для принятия такого решения служит решение о предварительном согласовании места размещения объекта.

На основании решения о предварительном согласовании места размещения объекта и проекта границ земельного участка по заявкам и за счет граждан или юридических лиц, заинтересованных в предоставлении земельного участка для строительства, устанавливаются границы земельного участка на местности. Согласно ст.17 Закона о землеустройстве установление на местности границ земельного участка с закреплением их межевыми знаками и определением их координат является составной частью работ по межеванию земельных участков.

Межевание земельных участков осуществляется на основе сведений государственного земельного кадастра, землеустроительной, градостроительной и иной связанной с использованием, охраной и перераспределением земель документации.

Межевание земельных участков включает в себя следующие работы:

- определение границ земельного участка на местности и их согласование;

- закрепление на местности местоположения границ земельных участков межевыми знаками и определение их координат или составление иного описания местоположения границ земельных участков;

- изготовление карты (плана) земельного участка (межевого плана земельного участка).

Межевание земельных участков в настоящее время осуществляется государственными, муниципальными и частными организациями, имеющими лицензии на выполнение геодезических и проектно-изыскательских работ.

После проведения межевания земельного участка и составления межевого плана необходимо провести государственный кадастровый учет этого земельного участка в порядке, установленном законодательством о государственном земельном кадастре.

В соответствии с Законом о земельном кадастре для проведения государственного кадастрового учета земельных участков органы государственной власти, органы местного самоуправления, заинтересованные правообладатели земельных участков или уполномоченные правообладателями земельных участков лица подают в органы, осуществляющие деятельность по ведению государственного земельного кадастра, заявки, правоустанавливающие документы на земельные участки и документы о межевании земельных участков.

Здесь возникает проблема, связанная с неопределенностью в том, что в данном случае считать правоустанавливающим документом. Очевидно, что таким документом должно быть решение органа власти о предоставлении земельного участка, устанавливающее право конкретного лица на этот земельный участок. Однако, как видно из норм ЗК, при предоставлении земельных участков с предварительным согласованием места размещения объекта кадастровый учет осуществляется по заявлению лица в отношении еще не предоставленного ему земельного участка. Поэтому требование Закона о земельном кадастре в части представления для кадастрового учета земельного участка правоустанавливающего документа в рассматриваемой ситуации выполнено быть не может. Соответственно и кадастровый учет произведен при этом не будет. Такое несоответствие норм ЗК и Закона о земельном кадастре необходимо устранить в самые кратчайшие сроки, в противном случае положения комментируемой статьи не могут быть реализованы на практике.

В результате проведения государственного кадастрового учета земельных участков заявителям должны быть выданы удостоверенные в установленном порядке кадастровые карты (планы) земельных участков. При этом Закон о земельном кадастре установил, что плата за проведение государственного кадастрового учета земельных участков с заявителей не взимается. В то же время ЗК предусматривает, что проведение кадастрового учета земельного участка осуществляется за счет заявителя, т.е. предполагается платность. Очевидно, в Закон о земельном кадастре будут внесены соответствующие изменения.

Следует отметить, что вышеуказанные работы, особенно землеустроительные, будут проводиться за счет заявителя на чужом земельном участке. При этом непонятно, как работы будут осуществляться при изъятии земельного участка для государственных или муниципальных нужд, т.е. до принятия решения об изъятии конкретного земельного участка для государственных или муниципальных нужд. Вероятно, для проведения работ по межеванию земельного участка, а также для иного временного пользования земельным участком в целях проведения изыскательских, исследовательских работ необходимо установить публичный сервитут или приобрести земельный участок в аренду на срок не более чем один год. Однако анализ норм ЗК позволяет сделать вывод, что ни один из этих способов не подходит для проведения межевания земельного участка при его предоставлении для строительства, поскольку в данной ситуации закон никак не регулирует отношения между гражданином или юридическим лицом - заявителями и обладателями прав на земельный участок. Но даже при отсутствии в ЗК таких норм права собственников, владельцев и пользователей земельных участков на возмещение убытков, причиненных им другими лицами, реализуются в общем порядке.

2. Исполнительный орган государственной власти или орган местного самоуправления на основании заявления гражданина или юридического лица, заинтересованных в предоставлении земельного участка для строительства, и приложенной к нему кадастровой карты (плана) земельного участка в двухнедельный срок принимает решение о предоставлении земельного участка для строительства.

При предоставлении испрашиваемого земельного участка путем его изъятия для государственных или муниципальных нужд одновременно с решением о предоставлении земельного участка принимается решение о форме изъятия такого земельного участка.

Указанная норма также носит противоречивый характер.

В соответствии с ГК собственник земельного участка должен быть не позднее, чем за год до предстоящего изъятия земельного участка письменно уведомлен об этом органом, принявшим решение об изъятии земельного участка для государственных или муниципальных нужд. Выкуп земельного участка до истечения года со дня получения собственником такого уведомления допускается только с согласия собственника.

Решение органа об изъятии земельного участка с указанной целью подлежит государственной регистрации в органе, осуществляющем регистрацию прав на земельный участок. Собственник земельного участка должен быть извещен о произведенной регистрации с указанием ее даты.

При этом собственник земельного участка с момента государственной регистрации решения об изъятии участка до достижения соглашения или принятия судом решения о выкупе участка может владеть, пользоваться и распоряжаться им по своему усмотрению и производить необходимые затраты, обеспечивающие использование участка в соответствии с его назначением.

Кроме того, если собственник не согласен с решением об изъятии у него земельного участка для государственных или муниципальных нужд либо с ним не достигнуто соглашение о выкупной цене или других условиях выкупа, государственный орган, принявший такое решение, может предъявить иск о выкупе земельного участка в суд в течение двух лет с момента направления собственнику участка уведомления, указанного в п.3 ст.279 ГК.

Таким образом, решение о предоставлении земельного участка не может быть принято одновременно с решением об изъятии этого земельного участка для государственных или муниципальных нужд.

Следует обратить внимание еще на один вопрос. В соответствии со ст.279 ГК решение об изъятии земельного участка для государственных или муниципальных нужд принимается федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ.

ЗК предоставил право принимать решение об изъятии земельного участка для муниципальных нужд органу местного самоуправления. Законодательству еще предстоит, помимо внесения соответствующих изменений в ГК, определить критерии возможности изъятия земельных участков для муниципальных нужд.

3. В п.4 комментируемой статьи фактически содержатся требования к решению о предоставлении земельного участка для строительства в случае изъятия его для государственных или муниципальных нужд.

Во-первых, должны быть определены условия возмещения всех убытков, связанных с изъятием земельных участков у землепользователей, землевладельцев и расторжением или прекращением договоров их аренды, т.е. убытков, связанных с прекращением прав постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения земельным участком. При расчетах размеров возмещения убытки землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков определяются с учетом стоимости их имущества на день, предшествующий принятию решения об изъятии земельных участков.

Во-вторых, определяются условия возмещения потерь сельскохозяйственного производства или потерь лесного хозяйства в соответствии с правилами, предусмотренными ст.58 ЗК.

В-третьих, могут быть дополнительно определены условия обременения и ограничения прав лиц, которым предоставляются такие земельные участки.

Статья 33. Нормы предоставления земельных участков

1. В комментируемой статье закрепляются общие положения о том, какими актами и для каких целей устанавливаются нормы предоставления земельных участков. Следует отметить, что в содержании статьи нормы предоставления земельных участков для целей, указанных в п.1, отождествлены с их размерами. Исходя из этого, указанные нормы могут быть определены как минимально необходимые и максимально допустимые размеры земельных участков, обеспечивающие их рациональное и эффективное использование по целевому назначению. Нормой будет любой раздел земельных участков в указанных пределах.

Цели использования земельных участков, указанные в п.1 ст.33 ЗК, имеют преимущественно сельскохозяйственный характер, а нормы предоставления земельных участков для таких целей предписано устанавливать нормативными правовыми актами субъектов РФ и органов местного самоуправления. Это в основном соответствует тому, что земли сельскохозяйственного назначения образуют отдельную категорию земель, перевод которых в другие категории осуществляется органами исполнительной власти субъектов РФ.

Установление норм предоставления земельных участков для других целей также зависит от принадлежности земельного участка к той или иной категории земель. Следовательно, его нужно рассматривать во взаимосвязи с делением земель на категории.

2. Согласно п.1 ст.33 ЗК максимальные размеры земельных участков для указанных в нем целей устанавливаются актами субъектов РФ и органов местного самоуправления. В то же время п.2 этой статьи допускает, что такие размеры могут устанавливаться также федеральными законами, если земли находятся в федеральной собственности. Однако это не означает, что в случае установления федеральным законом максимального размера земельного участка для какой-либо из указанных целей из земель, находящихся в федеральной собственности (земли сельскохозяйственного назначения могут находиться в любой форме собственности), субъекты РФ или муниципальные образования не могут установить предельные (максимальные или минимальные) размеры земельных участков для этой же цели из земель, находящихся в их собственности. Иное противоречило бы принципам разграничения собственности на землю между Российской Федерацией, ее субъектами и муниципальными образованиями и положениям ст.209 ГК о том, что только собственнику принадлежат права владения, пользования и распоряжения своим имуществом.

Вопрос о том, каким актом должны устанавливаться минимальные размеры земельных участков из земель, находящихся в федеральной собственности, для целей, указанных в п.1 ст.33 ЗК, не получил разрешения в комментируемой статье. Очевидно, что, как и для максимальных размеров, таким актом должен быть федеральный закон, поскольку субъекты РФ и муниципальные образования не могут осуществлять правовое регулирование в отношении земель, находящихся в федеральной собственности.

Тем не менее принадлежность земель к определенной форме собственности не является единственным критерием, по которому устанавливаются нормы предоставления земельных участков. Из смысла положений п.1 и 2 комментируемой статьи в их взаимосвязи следует, что если для земель, находящихся в федеральной собственности, нормы предоставления земельных участков для всех указанных в п.1 целей устанавливаются исключительно федеральными законами, то для земель, находящихся в собственности субъектов РФ или муниципальной собственности, критерием определения уровня акта, которым устанавливаются нормы, является цель использования земельного участка.

С учетом этого законами субъектов РФ могут устанавливаться нормы предоставления земельных участков для ведения крестьянского хозяйства, садоводства, огородничества, животноводства, дачного строительства из земель, находящихся как в собственности субъектов РФ, так и в муниципальной собственности. Исключительно нормативными правовыми актами органов местного самоуправления могут устанавливаться лишь нормы предоставления земельных участков для личного подсобного хозяйства и индивидуального жилищного строительства из земель, находящихся в муниципальной собственности.

3. Отсутствие в комментируемой статье указаний на то, что для иных целей, помимо указанных в п.1 этой же статьи, предельные размеры земельных участков устанавливаются нормативными правовыми актами, обусловлено необходимостью учитывать разнообразие специфики и целей использования земель транспорта, обороны, особо охраняемых территорий и т.д. Закрепление размеров земельных участков для таких целей нормативными правовыми актами препятствовало бы оптимальному использованию земли. Например, невозможно было бы предоставить для нужд обороны земельный участок (полигон) больше установленного нормативным правовым актом размера. Поэтому федеральное законодательство максимально индивидуализировало порядок установления норм предоставления земельных участков для целей, не указанных в п.1 ст.33 ЗК. К ним относятся нормы предоставления (отвода) земельных участков на землях иных, кроме сельскохозяйственного назначения, категорий земель (за исключением земель запаса).

Предоставление (отвод) земельных участков для целей, не указанных в п.1 комментируемой статьи, в зависимости от нахождения земли в собственности Российской Федерации, субъектов РФ или муниципальных образований может устанавливаться соответственно актами Российской Федерации, ее субъектов или муниципальных образований. При этом должны учитываться потребности в землях для различных государственных или муниципальных нужд, региональные различия в площадях и качестве земель, спрос на земли и т.д.

Статья 34. Порядок предоставления гражданам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для целей, не связанных со строительством

Комментируемая статья определяет порядок предоставления гражданам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности.

При этом в законодательстве оговаривается, что данный порядок действует в случае предоставления указанных земельных участков гражданам для целей, не связанных со строительством.

Необходимо отметить, что в настоящее время принят Закон о разграничении государственной собственности на землю, устанавливающий правовые основы разграничения государственной собственности на землю на собственность Российской Федерации (федеральную собственность), собственность субъектов РФ и собственность муниципальных образований (муниципальную собственность). В развитие норм данного Федерального закона будут подготовлены перечни земельных участков, на которые соответственно у Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований возникает право собственности, утверждаемые Правительством РФ.

Следовательно, граждане могут получить земельные участки из земель, находящихся в федеральной собственности, собственности субъектов РФ и муниципальной собственности, для целей, не связанных со строительством.

Пунктом 2 комментируемой статьи определено, что земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, предоставляются или передаются гражданам для целей, не связанных со строительством, в собственность или в аренду.

Для лучшего понимания и применения на практике комментируемой статьи необходимо также опираться на положения иных статей ЗК, регулирующих как общие вопросы предоставления земельных участков в Российской Федерации гражданам и юридическим лицам, так и вопросы предоставления им земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности.

Следует отметить, что не все земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, могут предоставляться гражданам.

Такое исключение составляют земельные участки, которые в соответствии с ЗК, федеральными законами не могут находиться в частной собственности (п.2 ст.15 ЗК).

Отдельные земельные участки, отнесенные к землям, изъятым из оборота, не могут предоставляться в частную собственность граждан, а также быть объектами сделок, осуществляемых с земельными участками, т.е. граждане не могут получить данные земельные участки ни в собственность, ни на праве аренды (п.2 ст.27 ЗК).

В ст.27 ЗК перечислены изъятые из оборота земельные участки, занятые находящимися в федеральной собственности объектами, а также ограниченные в обороте находящиеся в государственной или муниципальной собственности земельные участки.

При этом согласно ч.2 п.4 ст.28 ЗК не допускается отказ в предоставлении в собственность гражданам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности и ограниченных в обороте, если федеральным законом разрешено предоставлять их в собственность граждан.

Таким образом, ЗК содержит ограничения по предоставлению земельных участков гражданам, определяя конкретные случаи, в которых предоставление земельных участков в частную собственность и в аренду не допускается.

ЗК (п.2 ст.15) закреплена норма о праве граждан и юридических лиц на равный доступ к приобретению земельных участков в собственность.

Земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, предоставляются в собственность граждан за плату. Вместе с тем ЗК, федеральными законами и законами субъектов РФ могут быть предусмотрены случаи предоставления земельных участков в собственность граждан бесплатно (п.2 ст.28 ЗК).

Предоставление гражданам земельных участков из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, осуществляется на основании решения исполнительных органов государственной власти или органов местного самоуправления, обладающих правом предоставления земельных участков, в пределах их компетенции в соответствии со ст.9, 10 и 11 ЗК (ст.29 ЗК).

Пункт 1 комментируемой статьи ЗК закрепил принципы эффективности, справедливости и публичности со стороны органов государственной власти и органов местного самоуправления, обеспечивающих управление и распоряжение соответствующими земельными участками.

Кроме того, органы государственной власти и органы местного самоуправления обязаны обеспечить открытость и прозрачность процедур предоставления земельных участков гражданам.

Для этого вышеуказанные органы обязаны принять акт, в котором будут установлены процедуры и критерии предоставления земельных участков из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, гражданам для целей, не связанных со строительством, определен порядок рассмотрения заявок граждан о предоставлении земельных участков и принятия решений компетентных органов. Рассмотрению подлежат все заявки, поступившие до определенного указанными процедурами срока. Следует отметить, что законом могут быть установлены приоритеты и особые условия при предоставлении рассматриваемых земельных участков отдельным категориям граждан.

Открытость и прозрачность предоставления гражданам земельных участков предусматривает кроме того и обеспечение подготовки информации о земельных участках, которые предоставляются гражданам и юридическим лицам на определенном праве и на предусмотренных условиях (за плату или бесплатно), а также заблаговременную публикацию такой информации для объективной оценки земельных участков и необходимости приобретения их в собственность или аренду для целей, не связанных со строительством.

Для применения указанной статьи необходимо также выяснить, для каких же целей (помимо строительных) могут быть предоставлены гражданам земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности.

Например, ст.33 ЗК, касающаяся порядка установления предельных (максимальных и минимальных) размеров земельных участков, предоставляемых гражданам в собственность из находящихся в государственной или муниципальной собственности земель, называет цели предоставления гражданам данных земель.

Это такие цели, как: ведение крестьянского (фермерского) хозяйства, садоводства, огородничества, животноводства, ведение личного подсобного хозяйства.

Также могут быть и иные (не связанные со строительством) цели предоставления гражданам в собственность земельных участков из государственных или муниципальных земель.

Что касается заключения договора аренды земельных участков в Российской Федерации, ЗК в п.2 ст.22 также содержит общую норму о возможности предоставления собственниками в аренду земельных участков (за исключением изъятых из оборота земельных участков, занятых находящимися в федеральной собственности объектами) в соответствии с гражданским законодательством.

Вместе с тем указанная статья ЗК содержит конкретные положения, касающиеся аренды земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности. Это - возможность установления Правительством РФ общих начал определения арендной платы при аренде таких земель, а также право арендатора находящегося в государственной или муниципальной собственности земельного участка, арендовавшего его на срок более чем пять лет, в пределах срока договора аренды передавать свои права и обязанности по договору третьему лицу (п.4 и 9 ст.22 ЗК).

Кроме того, п.3 ст.35 ЗК предусматривает право покупки или аренды земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, собственником здания, строения, сооружения, находящихся на указанном земельном участке.

Следует отметить также, что законодательство закрепило норму, в соответствии с которой приобретение гражданином земельного участка из земель, находящегося в государственной или муниципальной собственности, или права на заключение договора аренды такого земельного участка возможно на торгах (конкурсах, аукционах) (ст.38 ЗК).

Существенно, что иностранные граждане и лица без гражданства могут получать земельные участки из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в собственность или в аренду для целей, не связанных со строительством, на общих основаниях и в порядке, определенном комментируемой статьей, с учетом ограничений, предусмотренных ЗК.

Следует обратить внимание, что предоставление гражданам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для целей, не связанных со строительством, может осуществляться из земель различного целевого назначения (в частности, из земель сельскохозяйственного назначения).

Так, предоставление земельных участков из земель сельскохозяйственного назначения для ведения личного подсобного и дачного хозяйства, садоводства, животноводства и огородничества может осуществляться в порядке, предусмотренном ст.34 ЗК (п.6 и 7 ст.27 ЗК).

Однако наряду с вышесказанным необходимо учитывать положения ст.81 ЗК, согласно которым порядок предоставления земель сельскохозяйственного назначения гражданам для ведения садоводства, огородничества, личного подсобного хозяйства, для сенокошения и выпаса скота устанавливается как ЗК (ст.34), так и специальными законами о садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граждан, законом о личном подсобном хозяйстве, федеральным законом об обороте земель сельскохозяйственного назначения, другими федеральными законами, а также законами субъектов РФ.

В настоящее время действуют Закон о садоводческих объединениях, Закон РСФСР от 22.11.90 N 348-1 "О крестьянском (фермерском) хозяйстве".

Рассмотрев общие положения ЗК о предоставлении земельных участков гражданам в собственность или в аренду, а также отдельные положения комментируемой статьи, необходимо подробно остановиться на процедуре предоставления или передачи земельных участков соответственно в собственность или в аренду из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для целей, не связанных со строительством.

Граждане, заинтересованные в предоставлении или передаче земельных участков соответственно в собственность или аренду из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для целей, не связанных со строительством, должны подать заявление в исполнительный орган государственной власти или орган местного самоуправления, предусмотренные ст.29 ЗК. Таким образом, законодательством предусмотрен заявительный порядок получения прав на испрашиваемый земельный участок, а также определенные требования к содержанию заявления. Так, в нем должны быть указаны цель использования земельного участка, его предполагаемые размеры и местоположение, испрашиваемое право на землю (собственность или аренда). При этом следует отметить, что согласно ст.33 ЗК, предельные (максимальные и минимальные) размеры земельных участков, предоставляемых гражданам в собственность из находящихся в государственной или муниципальной собственности земель для ведения крестьянского (фермерского) хозяйства, садоводства, огородничества, животноводства, устанавливаются законами субъектов РФ, для ведения личного подсобного хозяйства - нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Изготовление проекта границ земельного участка и его утверждение обеспечивает орган местного самоуправления или по его получению соответствующая землеустроительная организация в месячный срок с учетом зонирования территорий, которое осуществляется в установленном порядке. Основанием изготовления проекта границ земельного участка (землеустроительная документация) и его утверждения являются заявления граждан либо обращение исполнительного органа государственной власти, предусмотренного ст.29 ЗК.

Для принятия решения о предоставлении испрашиваемого земельного участка в собственность за плату или бесплатно либо о передаче его в аренду исполнительному органу государственной власти или органу местного самоуправления отводится двухнедельный срок. При этом к решению о предоставлении испрашиваемого земельного участка на том или ином праве должен быть приложен проект его границ.

В комментируемой статье предусматривается недельный срок заключения договоров купли-продажи или аренды земельного участка после представления заявителем кадастровой карты (плана) земельного участка в исполнительный орган государственной власти или орган местного самоуправления. Комментируемые случаи получения прав собственности и аренды земельного участка удостоверяются документами в соответствии с Законом о регистрации прав на недвижимость. При этом договоры аренды земельного участка, заключенные на срок менее чем один год, не подлежат государственной регистрации, за исключением случаев, установленных федеральными законами (ст.26 ЗК).

Статья 35. Переход права на земельный участок при переходе права собственности на здание, строение, сооружение

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет права приобретателя здания, строения, сооружения на земельный участок, на котором они расположены, при переходе права собственности на здание, строение, сооружение, если у отчуждателя не было права собственности на земельный участок. Устанавливается, что соответствующие права на использование части земельного участка, занятой зданием, строением, сооружением и необходимой для их использования, приобретаются новым собственником на тех же условиях и в том же объеме, в каком они принадлежали предыдущему собственнику.

Предложенное законодательством решение в данном случае не в полной мере согласуется с нормами ГК. В соответствии с п.1 ст.271 ГК собственник здания, сооружения или иной недвижимости, находящейся на земельном участке, принадлежащем другому лицу, имеет право пользования предоставленной таким лицом под эту недвижимость частью земельного участка. При этом диспозитивно определен вид переходящего права пользования: если из закона, решения о предоставлении земли, находящейся в государственной или муниципальной собственности, или договора не вытекает иное, собственник здания или сооружения имеет право постоянного пользования частью земельного участка (ст.268-270 ГК), на котором расположено это недвижимое имущество. В соответствии с п.2 ст.271 ГК при переходе права собственности на недвижимость, находящуюся на чужом земельном участке, к другому лицу, оно приобретает право пользования соответствующей частью земельного участка на тех же условиях и в том же объеме, что и прежний собственник недвижимости. Учитывая, что п.1 ст.271 ГК наделяет каждого собственника недвижимости, находящейся на чужом земельном участке, правом постоянного пользования таким земельным участком (диспозитивно), можно сделать вывод, что право пользования земельным участком, которое переходит к новому собственнику недвижимости, в соответствии с п.2 ст.271 ГК является правом постоянного пользования земельным участком.

Пункт 1 комментируемой статьи говорит о переходе в соответствующем случае права на использование земельного участка, а не о переходе права пользования на него. Таким образом, законодательство, видимо, не предусматривает четкого определения титула владения земельным участком при переходе права собственности на недвижимость, расположенную на нем, и не отождествляет переходящее в соответствии с п.1 комментируемой статьи право с правом постоянного (бессрочного) пользования земельным участком.

Нельзя не признать решение, предложенное гражданским законодательством, более удачным. Прежде всего ГК исходит из предпосылки, согласно которой, прежде чем регулировать переход прав на земельный участок при отчуждении расположенной на нем недвижимости, необходимо наделить субъектов соответствующими правами на земельный участок. ЗК, регулируя только переход прав на земельный участок, предполагает, что права на него у субъектов уже существуют. Между тем эта предпосылка чаще всего не отражает действительность. Например, в ряде случаев вопрос о праве собственника недвижимости на землю вообще не ясен. Однако даже тогда, когда в отношении прав на земельный участок, на котором находится недвижимость, существует юридическая определенность, права на земельный участок закреплены, как правило, лишь за одним из обладателей прав на эту недвижимость. Таким образом, возможна (и широко распространена) ситуация, когда права на разные части здания (например, на помещения в нем) принадлежат нескольким лицам, а права на земельный участок закреплены лишь за одним из них или за третьим лицом.

Таким образом, вследствие содержащегося в ЗК регулирования возможна ситуация, когда к новому приобретателю недвижимости должны перейти права на земельный участок на тех же условиях и в том же объеме, что и для прежнего собственника, в то время как у прежнего собственника никаких прав на землю не было. Именно поэтому наиболее логичным в данной ситуации представляется решение, предложенное ГК, наделяющее всех обладателей недвижимости правами на земельный участок.

При применении п.1 комментируемой статьи необходимо учитывать правило п.3 ст.552 ГК, согласно которому продажа недвижимости, находящейся на земельном участке, не принадлежащем продавцу на праве собственности, допускается без согласия собственника этого участка, если это не противоречит условиям пользования таким участком, установленным законом или договором. Соответственно можно сделать вывод, что ЗК не регулирует случаи, когда отчуждатель недвижимости не имеет никаких прав на земельный участок, на котором эта недвижимость расположена.

Ни комментируемый пункт, ни ст.271 ГК не говорят о переходе обязанностей, вытекающих из факта обладания земельным участком, к новому собственнику недвижимости. Однако исходя из толкования формулировки, определяющей, что права на земельный участок переходят к новому собственнику недвижимости на тех же условиях и в том же объеме, можно сделать вывод об одновременном переходе к нему обязанностей.

Следующая практически важная проблема касается вопроса регистрации права на земельный участок при переходе права собственности на расположенную на нем недвижимость. Поскольку комментируемая норма предполагает автоматический переход прав на земельный участок, не понятно, на основании каких документов должна производиться государственная регистрация перехода прав на земельный участок к новому собственнику недвижимости. Закон о регистрации прав на недвижимость не предусматривает процедуры регистрации прав, переходящих на основании закона. При регистрации перехода прав на земельный участок в рассматриваемом случае могут возникнуть трудности. Эта ситуация усугубляется и тем, что при переходе прав на земельный участок к приобретателю недвижимости специального договора, предусматривающего переход прав на земельный участок, по смыслу комментируемого пункта не требуется.

Абзац 2 п.1 комментируемой статьи содержит специальное регулирование случая перехода права собственности на здание, строение, сооружение, находящихся на чужом земельном участке, к нескольким собственникам. В этом случае порядок использования земельного участка определяется с учетом долей в праве собственности на здание, строение, сооружение или с учетом сложившегося порядка пользования земельным участком.

Прежде всего необходимо определить содержание понятия "порядок использования земельного участка". Учитывая содержание абз.1 комментируемого пункта, можно говорить о переходе права пользования земельным участком ко всем приобретателям недвижимости, и в данном случае речь идет об определении их взаимоотношений при осуществлении возникших прав на земельный участок. Комментируемая норма устанавливает правовые критерии, с помощью которых должны определяться указанные взаимоотношения: порядок использования земельного участка определяется с учетом долей в праве собственности на здание, строение, сооружение или с учетом сложившегося порядка пользования земельным участком. Из буквального толкования текста комментируемой нормы следует, что применение одного из указанных порядков пользования земельным участком исключает применение другого.

Указание на учет долей в праве собственности на здание влечет, по всей видимости, необходимость учета размера соответствующих долей при определении объема права каждого из соответствующих субъектов на земельный участок. Поскольку в комментируемой норме речь идет о переходе прав на использование чужого земельного участка, можно сделать вывод, что в данном случае исключается переход права собственности на этот земельный участок. Поэтому в абз.2 п.1 комментируемой статьи речь идет об учете долей в праве собственности на недвижимость при осуществлении ограниченных вещных прав и обязательственных прав на земельный участок. Непонятно, следует ли из указания на учет долей, что право на земельный участок само приобретает характер долевого.

Вызывает также вопрос понятие сложившегося порядка использования земельного участка как второго критерия взаимоотношений при осуществлении прав на земельный участок. Из буквального текста нормы следует, что она регулирует только случаи, когда право собственности на здание, сооружение переходит к нескольким собственникам. Однако не совсем понятно, каким образом у них мог сложиться порядок пользования земельным участком, если они приобрели права на недвижимость одновременно. Порядок пользования земельным участком может сложиться лишь у лиц, которые уже являлись обладателями прав на недвижимость, расположенную на нем. Следовательно, применение сложившегося порядка пользования возможно только в случае отказа от узкой трактовки сферы регулирования комментируемой нормы и распространения ее действия на те случаи, когда множественность собственников недвижимости возникла вследствие отчуждения части этой недвижимости при сохранении права собственности на остальную часть недвижимости за собственником, уже фактически пользовавшимся земельным участком.

Однако и в этом случае остаются неясными юридические последствия применения сложившегося порядка пользования: сохраняются ли права на земельный участок исключительно за одним собственником недвижимости, который ранее использовал его.

2. Пункт 2 комментируемой статьи в определении площади части земельного участка, занятой зданием, строением, сооружением и необходимой для его использования, отсылает к п.3 ст.33 ЗК. Данная статья определяет, что предельные размеры земельных участков устанавливаются по утвержденным в предусмотренном порядке нормам отвода земель либо в соответствии с правилами землепользования, землеустроительной, градостроительной и проектной документацией.

3. Пункт 3 комментируемой статьи устанавливает для собственника здания, находящегося на чужом земельном участке, преимущественное право покупки или аренды этого земельного участка.

Поскольку в определении порядка реализации преимущественного права комментируемый пункт отсылает к порядку, установленному гражданским законодательством, для случаев продажи доли в общей собственности постороннему лицу, то возникает вопрос о возможности применения преимущественного права при совершении собственником земельного участка иных сделок с земельным участком, помимо упомянутых в комментируемом пункте договоров купли-продажи и аренды. Пункт 5 ст.250 ГК устанавливает, что правила преимущественной покупки доли в праве общей собственности посторонним лицом применяются также при отчуждении доли по договору мены. Не вполне ясно, распространяются ли эти правила на случай, регулируемый п.3 комментируемой статьи, если учитывать то обстоятельство, что п.3 предусматривает применение норм ГК только при определении порядка осуществления преимущественного права.

Абзац 2 п.1 ст.250 ГК и ч.1 ст.255 ГК содержат ограничение прав кредиторов участника общей собственности на обращение взыскания на принадлежащую ему долю в праве общей собственности. Непонятно, ограничиваются ли с учетом этого права кредиторов собственника земельного участка преимущественным правом собственника недвижимости.

4. Пункт 4 комментируемой статьи устанавливает в качестве общего правила ситуацию, когда отчуждение здания, строения, сооружения производится вместе с земельным участком, на котором они расположены. Указанное правило сформулировано императивно, т.е. в случае, когда собственник недвижимости и собственник земельного участка представлены в одном лице, при отчуждении недвижимости к приобретателю переходит право собственности на соответствующий земельный участок.

Указанный порядок противоречит нормам ГК.

В соответствии со ст.273 ГК "при переходе права собственности на здание или сооружение, принадлежавшее собственнику земельного участка, на котором оно находится, к приобретателю здания (сооружения) переходят права на земельный участок, определяемые соглашением сторон. Если иное не предусмотрено договором об отчуждении здания или сооружения, к приобретателю переходит право собственности на ту часть земельного участка, которая занята зданием (сооружением) и необходима для его использования".

Таким образом, ГК предоставляет соответствующим субъектам (отчуждателю и приобретателю недвижимости) возможность самостоятельно определить объем передаваемых прав на земельный участок при отчуждении расположенной на нем недвижимости.

Комментируемая норма устанавливает два исключения из сформулированного правила.

1) Это правило не действует при отчуждении части здания, строения, сооружения, которая не может быть выделена в натуре вместе с частью земельного участка.

Формулировка первого исключения представляется нечеткой, оставляет возможность, по крайней мере, для трех толкований. Если речь идет о части здания, которая не может быть выделена в натуре, регулирование этого случая не имеет смысла, поскольку часть объекта, которая не может быть выделена в натуре, не является объектом гражданских прав. Если речь идет о случае, когда не могут быть выделены в натуре часть здания и часть земельного участка вместе, то опять же комментируемая норма не имеет смысла, поскольку не существует такого объекта гражданских прав, как часть здания совместно с частью участка. В том случае, если имеется в виду невозможность выделения в натуре части земельного участка, на котором расположено здание, регулирование имеет смысл. Однако в соответствии с моделью регулирования, предусмотренной ЗК, в том случае, когда выдел части земельного участка, соответствующей отчуждаемой части здания, в натуре невозможен, передается доля в праве на земельный участок, соответствующая объему прав на недвижимость (см. абз.4 п.4 ст.35 ЗК).

2) Установленное п.4 комментируемой статьи правило не применяется при отчуждении здания, строения, сооружения, находящихся на земельном участке, изъятом из оборота (см. комментарий к ст.27 ЗК).

С учетом того, что абз.2 п.2 ст.27 ЗК допускает в предусмотренных законом случаях возможность передачи в частную собственность земельных участков, ограниченных в обороте, при отчуждении зданий, расположенных на таких земельных участках, если здание и земельный участок принадлежат одному лицу, такая передача производится по общим правилам п.4 комментируемой статьи.

Правило комментируемой нормы, устанавливающее запрет отчуждения земельного участка, на котором расположено здание, без отчуждения такого здания, противоречит гражданскому законодательству. В соответствии с п.4 ст.340 ГК при ипотеке земельного участка право залога не распространяется на находящиеся или возводимые на этом участке здания или сооружения залогодателя, если в договоре не предусмотрено иное условие. При отсутствии в договоре такого условия залогодатель в случае обращения взыскания на заложенный земельный участок сохраняет право ограниченного пользования (сервитут) той его частью, которая необходима для использования здания или сооружения в соответствии с его назначением.

В соответствии с установленной п.4 комментируемой статьи нормой отчуждение доли в праве собственности на здание, строение, сооружение, находящихся на земельном участке, принадлежащем на праве собственности тем же лицам, влечет отчуждение доли в праве собственности на земельный участок, размер которой пропорционален доле в праве собственности на здание, строение, сооружение. Таким образом, ЗК предпринял попытку конструирования нового объекта гражданских прав: доля в праве собственности на здание и соответствующая ей доля в праве собственности на земельный участок, размер которой пропорционален доле в праве собственности на здание. Однако неясно, как будет происходить государственная регистрация прав на такой объект.

5. Пункт 5 комментируемой статьи регулирует преимущественное право иностранных граждан, лиц без гражданства и иностранных юридических лиц, которое осуществляется в соответствии с общими правилами комментируемой статьи. Однако ЗК предусмотрел возможность установления Президентом РФ перечня видов зданий, строений, сооружений, на которые общее правило осуществления такого права иностранными гражданами, лицами без гражданства и иностранными юридическими лицами не распространяется.

Статья 36. Приобретение прав на земельные участки, которые находятся в государственной или муниципальной собственности и на которых расположены здания, строения, сооружения

1. Комментируемая статья специально регулирует основания и порядок приобретения физическими и юридическими лицами прав на земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, на которых расположены здания, строения, сооружения, правообладателями которых являются указанные лица.

Пункт 1 комментируемой статьи определяет круг обладателей прав на здания, строения, сооружения, которые могут приобрести права на земельные участки, на которых расположены такие здания, строения, сооружения. Соответствующие права на земельные участки приобретаются гражданами и юридическими лицами, имеющими в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении здания, строения, сооружения. Из этого можно сделать вывод, что комментируемая статья не относит к числу лиц, имеющих право на приобретение прав на земельный участок в рассматриваемом случае, арендаторов, субарендаторов, субъектов права безвозмездного пользования помещениями в здании, строении, сооружении.

Абзац 2 п.1 комментируемой статьи наделяет собственников зданий, строений, сооружений исключительным правом на приватизацию земельного участка или приобретение права аренды земельного участка, на котором расположены указанные здания, строения, сооружения.

Вызывает вопрос использование в формулировке закона понятия "приватизация". Под приватизацией земельного участка, очевидно, понимается приобретение его в собственность указанными категориями граждан и юридических лиц. Необходимо, однако, иметь в виду, что понятия приобретения имущества в собственность и приватизации государственного или муниципального имущества в контексте ГК не совсем совпадают. В соответствии со ст.217 ГК "имущество, находящееся в государственной или муниципальной собственности, может быть передано его собственником в собственность граждан и юридических лиц в порядке, предусмотренном законами о приватизации государственного и муниципального имущества. При приватизации государственного и муниципального имущества предусмотренные настоящим Кодексом положения, регулирующие порядок приобретения и прекращения права собственности, применяются, если законами о приватизации не установлено иное".

В соответствии со ст.2 Закона о приватизации он не распространяется на приватизацию земли, следовательно, к отношениям по приобретению гражданами и юридическими лицами в собственность земельных участков из государственных или муниципальных земель применяются нормы гражданского законодательства.

Вызывает трудности толкование понятия исключительного права. В гражданском законодательстве это понятие используется только для обозначения прав на результаты интеллектуальной деятельности (авторское право, патентное право, право на фирменное наименование и т.д.). Вероятно, использование этого понятия в данном случае связано с указанием на принадлежность права на приватизацию земельного участка и приобретение права его аренды исключительно лицам, названным в абз.2 п.1 комментируемой статьи. В этом выражается различие между исключительным и преимущественным правами. Для последнего характерна возможность приобретения права на объект, на который преимущественное право распространяется, любым лицом в случае неосуществления субъектом принадлежащего ему преимущественного права.

Таким образом, режим исключительного права устраняет возможность приобретения земельного участка иными лицами, кроме собственников зданий, строений, сооружений, расположенных на нем, в том случае, если он находится в государственной или муниципальной собственности. Одновременно из этого вытекает запрет государству и муниципальным образованиям как собственникам соответствующих земельных участков производить отчуждение и передачу в аренду этих земельных участков лицам, не являющимся субъектами исключительного права в соответствии с абз.2 п.1 комментируемой статьи.

Кроме того, осуществление исключительного права устраняет возможность реализации любого другого права на тот же объект, в т.ч. и преимущественного права. Указанный вывод подтверждается п.3 ст.22 ЗК, исключающим в случае, предусмотренном комментируемой нормой, реализацию преимущественного права арендатора земельного участка на заключение договора аренды на новый срок.

Регулирование, предусмотренное п.1 комментируемой статьи, обусловлено тем, что права на земельный участок, кроме права государственной или муниципальной собственности на него, не приобретены. Однако на практике эта предпосылка в большинстве случаев не соответствует действительности, поскольку земельный участок, как правило, закреплен за одним из правообладателей помещений в здании на праве постоянного (бессрочного) пользования либо передан одному из них в аренду. ЗК исходит из предпосылки необходимости принудительного прекращения права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, по недоразумению названного п.2 ст.3 и примечанием к п.13 ст.3 Вводного закона "переоформлением прав" (см. комментарий к ст.20 ЗК). Даже если следовать этой трактовке и предполагать отсутствие прав постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, вопрос с правом аренды по-прежнему остается открытым.

2. Пункт 2 комментируемой статьи воспроизводит положение п.1 ст.11 Федерального закона от 15.06.96 N 72-ФЗ "О товариществах собственников жилья", в соответствии с которым в существующей застройке земельные участки, на которых расположены жилые здания и иные строения, сооружения, входящие в состав кондоминиума, передаются в общую долевую собственность собственникам помещений в кондоминиуме. По всей вероятности, комментируемую норму необходимо толковать с учетом содержания абз.2 п.1 комментируемой статьи. Речь, видимо, идет о предоставлении указанным в п.2 данной статьи лицам исключительного права на приобретение соответствующего земельного участка.

Однако и в рассматриваемом случае нужно иметь в виду возможность наличия приобретенных прав на земельный участок, например, у обладателей прав на нежилые помещения, расположенные в жилом доме. Положение в рассматриваемом случае осложняется еще и тем, что не исключается возможность приобретения права собственности на соответствующий земельный участок одним из подобных правообладателей.

3. Пункт 3 комментируемой статьи регулирует порядок приобретения прав на земельные участки в зависимости от того, какие права принадлежат соответствующим субъектам на здания, строения, сооружения. При этом условием применения содержащегося в данном пункте регулирования является неделимость земельного участка, на котором расположены здание, сооружение.

Первая регулируемая ситуация предполагает, что право собственности на здание (помещение в нем) приобретено несколькими лицами. В этом случае указанные лица имеют право на приобретение соответствующего земельного участка в общую долевую собственность либо в аренду с множественностью лиц на стороне арендатора. Вероятно, в данном случае предполагается приобретение всего здания в частную собственность несколькими лицами.

С учетом абз.2 п.1 комментируемой статьи речь идет об исключительном праве указанных лиц на приобретение земельного участка в собственность или получение его в аренду. В данном случае, как и в предшествующих пунктах, ЗК исходит из предпосылки отсутствия ранее приобретенных прав на земельный участок.

Комментируемая норма не конкретизирует и даже не дает никаких критериев определения того, когда земельный участок может быть приобретен указанными лицами в собственность, а когда - предоставлен им в аренду. Это означает, что выбор титула владения осуществляется по усмотрению собственников здания, строения, сооружения.

Комментируемая норма не определяет характер множественности, которая возникает на стороне арендатора при передаче земельного участка в аренду. В соответствии с ГК существует два вида множественности лиц в обязательстве: долевая (ст.321 ГК) и солидарная (ст.322 ГК).

Вторая регулируемая ситуация предполагает, что наряду с приобретенными правами собственности на здание отдельные помещения в этом здании приобретены на праве хозяйственного ведения или все помещения в здании принадлежат различным субъектам на праве хозяйственного ведения. В этом случае указанные лица имеют право на приобретение земельного участка в аренду с множественностью лиц на стороне арендатора, если иное не предусмотрено ЗК и федеральными законами.

В данном случае законодательство опять же исходит из предпосылки отсутствия ранее приобретенных прав на земельный участок. В то же время, исходя из того, что данная ситуация предполагает принадлежность прав на здание государственным унитарным предприятиям на праве хозяйственного ведения, можно почти с полной уверенностью говорить о наличии у одного из них прав на земельный участок. Причем также возможны ситуации, когда весь земельный участок, на котором расположено здание, сдан государственному унитарному предприятию в аренду. Поскольку в заключенных до вступления в силу ЗК договорах аренды не могло содержаться условие "согласия сторон на вступление в этот договор иных правообладателей помещений в здании, сооружении", сомнительной выглядит возможность реализации указанными правообладателями их исключительного права.

Отдельно регулируется предоставление прав на земельный участок федеральным казенным предприятиям и государственным (муниципальным) учреждениям. Они приобретают право ограниченного пользования земельным участком. Поскольку п.4 комментируемой статьи регулирует случай, когда все здание целиком закреплено за несколькими федеральными казенными предприятиями и государственными (муниципальными) учреждениями, можно сделать вывод о том, что абз.3 п.3 комментируемой статьи регулирует ситуацию, в которой государственному (муниципальному) учреждению или федеральному казенному предприятию принадлежит часть помещений в здании, а остальные помещения приобретены на праве собственности или хозяйственного ведения. В указанном случае земельный участок будет находиться согласно п.1 и 2 комментируемой статьи в аренде и дополнительно будет обременен правом ограниченного пользования земельным участком.

Однако наделение федеральных казенных предприятий и государственных и муниципальных учреждений в данном случае правом сервитута противоречит ст.274 ГК, согласно которой сервитут может быть установлен лишь в интересах собственника соседнего земельного участка или обладателя права пожизненного наследуемого владения и постоянного (бессрочного) пользования соседним земельным участком.

4. Пункт 4 комментируемой статьи регулирует ситуации, когда все помещения в здании, расположенном на неделимом земельном участке, закреплены за несколькими федеральными казенными предприятиями и государственными (муниципальными) учреждениями. В этом случае земельный участок предоставляется одному из указанных лиц по решению собственника в постоянное (бессрочное) пользование. Несмотря на то что в тексте комментируемой нормы нет указания на то, что все помещения в здании приобретены указанными лицами, речь идет именно об этом случае. Противоположное толкование, допускающее возможность существования прав собственности или хозяйственного ведения других лиц, за исключением указанных в п.4, было бы внутренне противоречивым, так как существование прав собственности и хозяйственного ведения на здание, строение, сооружение иных лиц влечет необходимость наделения их правами на земельный участок, что было бы после предоставления права постоянного (бессрочного) пользования на него невозможно.

Комментируемая статья никак не регулирует порядок приобретения прав на земельный участок, находящийся в государственной или муниципальной собственности, на котором расположены здание, строение, сооружение, в том случае, если такой земельный участок является делимым. Вероятно, в этом случае земельный участок делится в натуре, и обладателям прав на различные части здания предоставляются права на выделенные части земельного участка без применения конструкций множественности.

5. Пункт 5 комментируемой статьи устанавливает порядок приобретения права на земельные участки, которые находятся в государственной или муниципальной собственности и на которых расположены здания, строения, сооружения. Для того чтобы приобрести права на земельный участок, граждане и (или) юридические лица, имеющие недвижимость, находящуюся на земельном участке, совместно обращаются в исполнительные органы государственной власти и органы местного самоуправления, осуществляющие предоставление земельных участков.

Вышеуказанный порядок обращения будет осуществляться лишь после разграничения государственной собственности на землю (см. Закон о разграничении государственной собственности на землю). До такого разграничения распоряжение земельными участками, находящимися в государственной собственности, будет осуществляться органами местного самоуправления (если иное не предусмотрено земельным законодательством).

Граждане и юридические лица совместно подают заявление о приобретении прав на земельный участок с приложением его кадастровой карты (плана). В заявлении указываются: лицо или лица, которым необходимо предоставление земельного участка, вид права на земельный участок. К видам прав, возникающих у заинтересованных лиц в результате предоставления земельных участков, которые находятся в государственной или муниципальной собственности и на которых расположены здания, строения, сооружения, относятся: право собственности, право постоянного (бессрочного) пользования, право аренды.

Право собственности на земельный участок передается бесплатно либо посредством заключения договора купли-продажи земельного участка. Безвозмездное отчуждение земельных участков в собственность граждан или юридических лиц возможно лишь в случаях, предусмотренных ЗК, федеральными законами либо законами субъектов РФ. Возмездный переход права собственности на земельный участок осуществляется посредством заключения Российской Федерацией, субъектами РФ, либо муниципальными образованиями в лице уполномоченных органов договора купли-продажи земельного участка с заинтересованными лицами. В случае, если исполнительный орган государственной власти либо орган местного самоуправления в зависимости от пожеланий правообладателей недвижимого имущества в части приобретения прав на земельные участки примет решение о предоставлении земельного участка лицам на праве аренды, то заинтересованным лицам будет предложено заключение договора аренды, в котором сторонами выступают Российская Федерация, тот или иной субъект РФ либо муниципальное образование и указанные лица.

6. Решение государственного органа исполнительной власти либо органа исполнительной власти местного самоуправления о предоставлении того или иного права на земельный участок должно последовать не позднее двух недель с момента поступления заявления от заинтересованных лиц. В случае непринятия в данный срок соответствующего решения граждане и юридические лица могут обратиться в вышестоящий орган либо суд с жалобой на бездействие органов государственной власти либо органов местного самоуправления, по причине которого создаются препятствия в осуществлении гражданами и юридическими лицами их гражданских прав.

Решение государственного органа исполнительной власти или органа исполнительной власти местного самоуправления о предоставлении прав на земельные участки, которые находятся в государственной или муниципальной собственности и на которых расположены здания, строения, сооружения, может быть принято позднее двухнедельного срока в случае, если заинтересованные лица не представили вместе с заявлением кадастровой карты (плана) земельного участка. Непредоставление названного документа не является основанием для отказа в приеме заявления, а равно и в его рассмотрении.

7. Комментируемая статья подробно регламентирует случай, когда у лиц, претендующих на земельный участок, на котором расположено недвижимое имущество, отсутствует кадастровый план земельного участка.

При отсутствии кадастровой карты (плана) земельного участка органы исполнительной власти РФ, субъекта РФ обращаются в орган местного самоуправления либо заинтересованное лицо по своей инициативе подает в орган местного самоуправления заявление с ходатайством об обеспечении выдачи кадастровой карты (плана) земельного участка и утверждения проекта его границ. Орган местного самоуправления на основании дежурной кадастровой карты (плана), содержащей сведения о местоположении земельного участка, и градостроительной документации обеспечивает изготовление кадастровой карты (плана) земельного участка и утверждает проект его границ в месячный срок со дня получения указанного заявления либо обращения.

При определении границ земельного участка должны быть соблюдены нормы земельного и градостроительного законодательства, с учетом фактически используемой площади земельного участка. Границы земельного участка устанавливаются с учетом красных линий, границ смежных земельных участков (при их наличии), естественных границ земельного участка. Под красными линиями понимаются границы, отделяющие территории кварталов, микрорайонов и других элементов планировочной структуры от улиц, проездов и площадей в городских и сельских поселениях (см. ст.1 ГК).

После составления проекта границ земельного участка данный документ направляется в орган исполнительной власти РФ, субъекта РФ или орган местного самоуправления, которые принимают решение о предоставлении данного земельного участка и направляют копию решения и проект границ заинтересованным лицам. После этого на основании проекта границ за счет заинтересованных лиц происходит вынесение границ земельного участка на местность и изготовление кадастровой карты (плана) участка.

Пункт 9 комментируемой статьи устанавливает правовую гарантию для иностранных граждан, лиц без гражданства и иностранных юридических лиц по приобретению на основаниях, указанных в данной статье, права собственности на земельные участки, находящиеся в публичной собственности, на которых расположены принадлежащие им здания, строения, сооружения.

Статья 37. Особенности купли-продажи земельных участков

1. Пункт 1 комментируемой статьи устанавливает, что объектом купли-продажи могут быть только земельные участки, прошедшие государственный кадастровый учет, т.е. сформированные в натуре в качестве объекта гражданских прав.

Норма также предусматривает обязанность продавца предоставить покупателю имеющуюся у него информацию об обременениях и ограничениях в использовании земельного участка. Следует учитывать, что понятия ограничений, обременений в гражданском законодательстве и ЗК не совпадают. ГК в п.1 ст.131 содержит понятие ограничений вещных прав на недвижимое имущество. Закон о регистрации прав на недвижимость отождествляет понятия ограничений и обременений. Согласно ст.1 названного Закона ограничения (обременения) - это наличие установленных законом или уполномоченными органами в предусмотренном законом порядке условий, запрещений, стесняющих правообладателя при осуществлении права собственности либо иных вещных прав на конкретный объект недвижимого имущества (сервитута, ипотеки, доверительного управления, аренды, ареста имущества и др.).

ЗК предусматривает две группы ограничений. В первую группу входят ограничения оборотоспособности земельных участков, содержание которой сводится к невозможности передачи в частную собственность земельных участков, относящихся к землям, ограниченным в обороте, за исключением случаев, установленных федеральными законами (абз.2 п.2 ст.27 ЗК). Статья 56 ЗК предусматривает перечень ограничений прав на землю, которые носят в основном публично-правовой характер, - вторая группа ограничений.

Исходя из вышеизложенного, можно заключить, что указанная обязанность продавца земельного участка состоит в предоставлении покупателю информации обо всех названных ограничениях и обременениях.

2. Пункт 2 комментируемой статьи содержит перечень условий договора купли-продажи земельного участка, являющихся недействительными.

К таковым относится условие договора купли-продажи земельного участка, устанавливающее право продавца выкупить земельный участок обратно по своему желанию. Это правило представляется не вполне понятным, если учитывать возможность различной трактовки выражения "по собственному желанию".

Практическое значение эта проблема приобретает в связи с распространением в практике обеспечения исполнения обязательств института т.н. обеспечительного присвоения. Своим широким распространением этот институт обязан трудностям процедуры реализации заложенного недвижимого имущества, поскольку позволяет более полно гарантировать права кредитора по обеспечиваемому обязательству. Суть института заключается в передаче должником кредитору права собственности на недвижимое имущество с условием возврата первому права собственности на это имущество в случае надлежащего исполнения обеспеченного обязательства. Не ясно, является ли возврат кредитором должнику права собственности по его требованию, основанному на надлежащем исполнении обеспеченного обязательства, возвратом "по собственному желанию".

Считается недействительным условие договора купли-продажи земельного участка, ограничивающее дальнейшее распоряжение землей, включая ограничение на ипотеку, передачу земли в аренду, совершение иных сделок с землей. Это ограничение представляется не имеющим практического смысла, если учитывать, что содержание вещного права определяется законом и не может быть ограничено частным соглашением сторон. Пункт 2 ст.209 ГК непосредственно относит к правомочиям собственника возможность отчуждать свое имущество в собственность другим лицам, передавать им, оставаясь собственником, права владения, пользования и распоряжения имуществом, отдавать имущество в залог и обременять его другими способами, распоряжаться им иным образом. В силу этого, отчуждая имущество, даже при наличии в договоре запрещения на это, собственник пользуется правовыми возможностями, предоставленными ему законом.

Является недействительным и условие договора купли-продажи земельного участка, ограничивающее ответственность продавца в случае, если третьи лица предъявят права на земельный участок.

В изменение правила, предусмотренного ст.460 ГК, п.2 комментируемой статьи введен запрет ограничения ответственности продавца в указанном случае.

Комментируемой нормой предусматривается также применение всех вышеуказанных ограничений к договору мены.

3. Пункт 3 комментируемой статьи определяет права покупателя в случае предоставления ему продавцом заведомо ложной информации об обременениях земельного участка и ограничениях его использования в соответствии с разрешенным использованием; о разрешении на застройку данного земельного участка; об использовании соседних земельных участков, оказывающем существенное воздействие на использование и стоимость продаваемого земельного участка; о качественных свойствах земли, которые могут повлиять на планируемое покупателем использование и стоимость продаваемого земельного участка и иной информации, которая может оказать влияние на решение покупателя о покупке данного земельного участка и требования о предоставлении которой установлены федеральными законами. В этом случае покупатель земельного участка вправе требовать уменьшения покупной цены или расторжения договора купли-продажи земельного участка и возмещения причиненных ему убытков.

Нормы комментируемого пункта, предоставляющие покупателю земельного участка вышеуказанные права только в случае заведомо ложного характера предоставляемых продавцом сведений, значительно ухудшают положение покупателя по сравнению с регулированием, предусмотренным в аналогичных случаях ГК. Статья 460 ГК, устанавливающая ответственность продавца в случае предъявления прав на имущество третьими лицами, и ст.475 ГК, устанавливающая последствия передачи товара ненадлежащего качества, не требуют заведомо ложного характера предоставляемой продавцом информации в качестве основания ответственности продавца.

Статья 38. Приобретение земельного участка из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, или права на заключение договора аренды такого земельного участка на торгах (конкурсах, аукционах)

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет в качестве предмета торгов земельный участок с установленными границами либо право на заключение договора аренды этого земельного участка. Земельные участки, которые в соответствии с п.2 ст.27 ЗК изъяты из оборота, не могут быть предметом торгов. Выставляемый на торги земельный участок должен быть сформирован в качестве объекта прав в соответствии с процедурой, установленной пп.1 п.4 ст.30 ЗК.

2. Пункт 2 определяет круг субъектов, имеющих право выступать в качестве продавца земельного участка и организатора торгов. В качестве продавца выступает исполнительный орган государственной власти или орган местного самоуправления, уполномоченный в пределах своей компетенции в соответствии со ст.9-11 ЗК на передачу гражданам и юридическим лицам земельных участков из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности. Организатором торгов выступает собственник земельного участка в лице соответствующего государственного органа или специализированная организация, действующая на основании договора с собственником. В соответствии с п.2 ст.447 ГК такая специализированная организация может выступать как от имени собственника, так и от собственного имени.

3. Пункт 3 устанавливает возможности собственника по определению некоторых условий торгов.

Собственник определяет форму проведения торгов. Торги в соответствии с п.4 ст.447 ГК могут проводиться в форме аукциона или конкурса. Выигравшим торги на аукционе признается лицо, предложившее наиболее высокую цену, а по конкурсу - лицо, которое по заключению конкурсной комиссии, заранее назначенной организатором конкурса, предложило лучшее условие. В соответствии с п.5 ст.447 ГК аукцион или конкурс, в которых участвовал только один участник, признаются несостоявшимися.

Начальная цена предмета торгов и сумма задатка также определяются собственником земельного участка. ЗК не устанавливает ограничений для определения цены выставляемого на торги земельного участка соответствующими органами государственной власти и местного самоуправления. По смыслу комментируемой статьи можно заключить, что такие органы могут определить цену земельного участка по собственному усмотрению. Однако в соответствии с Порядком проведения торгов начальная цена предмета торгов не может быть ниже пятикратной ставки земельного налога и устанавливается в пределах от этой величины до нормативной цены земли в зависимости от градостроительной ценности земельного участка, ситуации на рынке земли и иной недвижимости и уровня затрат на развитие инженерной инфраструктуры.

Пункт 3 комментируемой статьи не определяет конкретно субъекта, обязанного внести задаток для участия в торгах. Пункт 4 ст.448 ГК устанавливает, что задаток вносится участниками торгов. В то же время в соответствии с п.10 вышеназванного Порядка обязанность внести задаток для участия в торгах возлагается на заявителя, который приобретает статус участника торгов только с момента подписания организатором торгов протокола приема заявок (п.13).

ЗК не определяет сумму, в пределах которой может быть установлен задаток, однако такое регулирование содержится в Порядке (п.7), в соответствии с которым сумма задатка определяется в размере 20% начальной цены.

Однако из буквального смысла статьи не ясно, является ли перечень возможностей собственника земельного участка, содержащийся в п.3 комментируемой статьи, исчерпывающим.

Так, в соответствии с Порядком (п.7) продавец составляет график платежей.

4. Пункт 4 комментируемой статьи уполномочивает Правительство РФ на установление порядка организации и проведения торгов (конкурсов, аукционов) по продаже земельных участков из государственных или муниципальных земель или права на заключение договора аренды этих земельных участков. Такой порядок должен быть установлен в соответствии с ГК и ЗК.

Общий порядок организации и проведения торгов установлен ГК.

В соответствии со ст.448 ГК торги (аукционы и конкурсы) могут быть открытыми и закрытыми.

В открытом аукционе и открытом конкурсе может участвовать любое лицо. В закрытом аукционе и закрытом конкурсе участвуют только лица, специально приглашенные для этой цели.

Если иное не предусмотрено законом, извещение о проведении торгов должно быть сделано организатором не менее чем за тридцать дней до их проведения. Извещение должно содержать во всяком случае сведения о времени, месте и форме торгов, их предмете и порядке проведения, в т.ч. об оформлении участия в торгах, определении лица, выигравшего торги, а также сведения о начальной цене.

В случае, если предметом торгов является только право на заключение договора, в извещении о предстоящих торгах должен быть указан предоставляемый для этого срок.

Если иное не предусмотрено в законе или в извещении о проведении торгов, организатор открытых торгов, сделавший извещение, вправе отказаться от проведения аукциона в любое время, но не позднее чем за три дня до наступления даты его проведения, а конкурса - не позднее чем за тридцать дней до его проведения.

В случаях, когда организатор открытых торгов отказался от их проведения с нарушением указанных сроков, он обязан возместить участникам понесенный ими реальный ущерб.

Организатор закрытого аукциона или закрытого конкурса обязан возместить приглашенным им участникам реальный ущерб независимо от того, в какой именно срок после направления извещения последовал отказ от торгов.

Участники торгов вносят задаток в размере, в сроки и в порядке, которые указаны в извещении о проведении торгов. Если торги не состоялись, задаток подлежит возврату. Задаток возвращается также лицам, которые участвовали в торгах, но не выиграли их.

При заключении договора с лицом, выигравшим торги, сумма внесенного им задатка засчитывается в счет исполнения обязательств по заключенному договору.

Лицо, выигравшее торги, и организатор торгов подписывают в день их проведения протокол о результатах торгов, который имеет силу договора. Лицо, выигравшее торги, при уклонении от подписания протокола утрачивает внесенный им задаток. Организатор торгов, уклонившийся от подписания протокола, обязан возвратить задаток в двойном размере, а также возместить лицу, выигравшему торги, убытки, причиненные участием в торгах, в части, превышающей сумму задатка.

Если предметом торгов было только право на заключение договора, такой договор должен быть подписан сторонами не позднее двадцати дней или иного указанного в извещении срока после завершения торгов и оформления протокола. В случае уклонения одной из сторон от заключения договора другая сторона вправе обратиться в суд с требованием о понуждении заключить договор, а также о возмещении убытков, причиненных уклонением от его заключения.

Общие последствия нарушения правил проведения торгов также предусмотрены ГК. В соответствии со ст.449 ГК торги, проведенные с нарушением правил, установленных законом, могут быть признаны судом недействительными по иску заинтересованного лица. При этом признание торгов недействительными влечет недействительность договора, заключенного с лицом, выигравшим торги.

Применительно к проведению торгов по продаже земельных участков, расположенных на территории городских и сельских поселений, их условия и порядок определяются в соответствии с Порядком проведения торгов.

Статья 39. Сохранение права на земельный участок лиц, не являющихся собственниками земельного участка, при разрушении здания, строения, сооружения

1. Пункт 1 комментируемой статьи определяет случаи сохранения права постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения земельным участком. Речь идет о земельном участке, предоставленном для обслуживания здания, строения, сооружения. Случай предоставления земельного участка собственнику здания на праве постоянного пользования для обслуживания здания или сооружения определяется абз.2 п.1 ст.271 ГК.

Толкование комментируемой нормы осложняется тем, что из текста п.1 ст.39 ЗК не ясно, какие права принадлежат субъекту права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком на здание, строение, сооружение, для обслуживания которых этот земельный участок предоставлен.

Пункт 1 ст.271 ГК, регулируя предоставление права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком для обслуживания здания, строения, определяет лишь права на часть земельного участка собственника здания, строения.

С учетом того, что в соответствии со ст.20 ЗК право постоянного (бессрочного) пользования земельным участком может быть предоставлено только ряду субъектов права оперативного управления и хозяйственного ведения (см. комментарий к ст.20 ЗК), указанные субъекты должны иметь на здание, строение, сооружение право хозяйственного ведения или оперативного управления.

В соответствии со ст.21 ЗК право пожизненного наследуемого владения с момента вступления в силу ЗК не предоставляется. Вместе с тем граждане, которые приобрели указанное право до введения в действие ЗК, как правило, обладают правом собственности на расположенные на таких земельных участках здания, строения, сооружения.

Условием сохранения права постоянного (бессрочного) пользования и права пожизненного наследуемого владения земельным участком является начало восстановления разрушенного здания, строения, сооружения в течение трех лет. Предусмотрена также возможность продления этого срока по решению исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления, указанных в ст.29 ЗК.

2. Пункт 2 комментируемой статьи устанавливает условия сохранения прав, указанных в п.1 этой же статьи, за арендатором и субарендатором, а именно права постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного владения. Однако, так как в соответствии с п.2 комментируемой статьи условия сохранения указанных прав должны быть определены в договоре аренды земельного участка, такая ситуация представляется невозможной, поскольку в данном случае условия сохранения одних прав подлежат определению в акте, предоставляющем другие права, причем на один и тот же объект. Очевидно, что в законодательстве в данном случае имелось в виду сохранение права аренды (субаренды) земельного участка, но в комментируемой норме это отражено недостаточно ясно.

Глава VI. Права и обязанности собственников земельных участков,
землепользователей, землевладельцев и арендаторов
земельных участков при использовании земельных участков

Статья 40. Права собственников земельных участков на использование земельных участков

В комментируемой статье содержится открытый перечень прав собственников земельных участков. Перечень субъектов права собственности на земельные участки содержится в гл.III ЗК.

В п.1 комментируемой статьи содержатся правомочия собственника в отношении использования земельного участка.

Абзац 1 п.1 определяет права собственника земельного участка в отношении иных природных объектов, непосредственно связанных с находящимся в собственности земельным участком. К таким объектам относятся общераспространенные полезные ископаемые, а также водные объекты.

Согласно Закону о недрах предоставление участков недр в частную собственность не предусматривается. Поэтому необходимо разграничивать понятия "участки недр" и "добытые полезные ископаемые". Если недра и их участки принадлежат на праве собственности исключительно государству (ст.1.2 Закона о недрах), добытые общераспространенные полезные ископаемые могут находиться в собственности граждан и юридических лиц - собственников земельных участков. Собственники земельных участков вправе в соответствии со ст.19 Закона о недрах по своему усмотрению в границах земельных участков осуществлять без применения взрывных работ добычу общераспространенных полезных ископаемых, не числящихся на государственном балансе, на глубину до пяти метров. Порядок пользования недрами с указанной целью юридическими лицами и гражданами устанавливается законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ (ст.18 Закона о недрах). Добытые общераспространенные полезные ископаемые могут быть использованы собственниками земельных участков для своих нужд, например строительства. В случае же добычи указанных полезных ископаемых для коммерческих целей, например на продажу, необходимо получение лицензии на добычу полезных ископаемых на общих основаниях в соответствии с требованиями горного законодательства, в частности Закона о недрах.

Пресные подземные водные объекты могут быть использованы путем откачки воды с последующим возникновением права собственности на полученную воду (в порядке, установленном ст.85, 138 ВК). Данная деятельность осуществляется путем устройства и эксплуатации бытовых колодцев и скважин на первый водоносный горизонт, не являющийся источником централизованного водоснабжения. При нецентрализованном питьевом и хозяйственно-бытовом водоснабжении населения граждане и юридические лица вправе осуществлять забор воды непосредственно из поверхностных и подземных водных объектов в соответствии с ВК. Данная деятельность осуществляется собственниками земельных участков без получения специального разрешения. Порядок осуществления работ по устройству бытовых колодцев и скважин определяется органами государственной власти субъектов РФ.

Помимо откачки воды для личных нужд из подземных водоемов п.2 ст.261 ГК устанавливается, что право собственности на земельный участок распространяется на находящиеся в границах этого участка поверхностный (почвенный) слой и замкнутые водоемы, лес и растения, если иное не предусмотрено законом. Гражданское законодательство относит решение вопроса о возможности признания некоторых водных объектов в качестве объектов права частной собственности к сфере регулирования водного законодательства.

Согласно ВК собственник земельного участка вправе иметь в собственности обособленный водный объект в пределах границ земельного участка. Обособленный водный объект (замкнутый водоем) - это небольшой по площади и непроточный искусственный водоем, не имеющий гидравлической связи с другими поверхностными водными объектами (ст.1 ВК). Обособленные водные объекты относятся к недвижимому имуществу и являются составной частью земельного участка. Предельные размеры обособленных водных объектов определяются земельным законодательством РФ.

Статья 11 ВК признала обособленные водные объекты недвижимым имуществом, составной частью земельного участка, а ст.34 предусмотрела, что обособленные водные объекты могут принадлежать на праве собственности гражданам и юридическим лицам, а также закрепила критерии определения водных объектов как объектов права частной собственности.

Во-первых, водный объект должен быть обособленным, т.е. замкнутым. Это значит, что таким объектом могут быть признаны пруд, озеро и т.п.

Во-вторых, такой водный объект должен быть небольшим по площади либо непроточным искусственным водоемом. В ч.2 ст.40 ВК говорится, что предельные размеры обособленных водных объектов определяются земельным законодательством РФ. В настоящее время эти размеры в законодательстве еще не установлены.

В-третьих, такие водоемы не должны иметь гидравлической связи с другими поверхностными водными объектами.

Водный объект, отвечающий вышеперечисленным условиям, признается обособленным и может находится в частной собственности собственников земельных участков и использоваться ими для удовлетворения личных потребностей.

Абзац 2 п.1 ст.40 ЗК относит к правам собственника земельного участка возможность возведения на земельном участке строений и сооружений. Такая возможность специально указываться в правоустанавливающих документах не должна, за исключением случаев предоставления земельных участков для целей строительства (см. комментарий к ст.30-33 ЗК). В этих случаях возведение на земельном участке строения или сооружения входит в обязанность землепользователя в рамках разрешенного целевого назначения земельного участка. В случаях предоставления земельного участка для целей, не связанных со строительством, возведение или невозведение строений или сооружений является правом собственника земельного участка (см. комментарий к ст.34 ЗК). Размещение на земельном участке строений или сооружений включает в себя обязательную стадию согласования проекта предполагаемого строения с территориальными органами Госстроя России (см. Положение о Государственном комитете РФ по строительству и жилищно-коммунальному комплексу, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 24.11.99 N 1289). Строительные требования к проекту содержатся в Сборнике строительных норм и правил (СНиП). Градостроительные нормы и правила устанавливаются градостроительным законодательством и, в частности, ГСК Экологические требования содержатся в экологическом законодательстве, в частности в ст.21 Закона о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения.

Строительство подземных сооружений для своих нужд собственник земельного участка осуществляет на глубину до пяти метров в соответствии с Законом о недрах.

Согласно ст.219 ГК право собственности на вновь создаваемое недвижимое имущество возникает лишь с момента его государственной регистрации. Данное правило распространяется не только на первоначальные, но и на производные способы приобретения права собственности на недвижимое имущество, ибо отражает особый юридический режим таких объектов. До момента государственной регистрации такие вновь создаваемые объекты не приобретают юридического режима недвижимости, следовательно, рассматриваются законом как движимость. Поэтому недостроенные объекты, т.н. "незавершенка", не могут оцениваться в качестве недвижимости, а представляют собой совокупность строительных материалов и конструкций, в которую вложен также труд строителей. Соответственно этому право собственности на такие объекты принадлежит собственнику (собственникам) стройматериалов, в роли которого совсем не обязательно выступает их заказчик. Отчуждение таких объектов также производится по упрощенным правилам об отчуждении движимого имущества.

Самовольным строительством в соответствии с п.1 ст.222 ГК считается возведение объекта недвижимости при наличии хотя бы одного из следующих условий: нарушение порядка землеотвода или его целевого назначения, отсутствие необходимых разрешений на строительство (хотя бы одного из них), существенное нарушение строительных норм и правил. Лицо, осуществившее самовольное возведение постройки, по общему правилу не приобретает на нее право собственности (п.2 ст.222 ГК), а сама эта постройка не становится недвижимостью, ибо она не подлежит государственной регистрации по причине допущенных при ее создании нарушений. Речь опять-таки идет о совокупности стройматериалов, которые их собственник вправе забрать, осуществив за свой счет снос такой постройки.

Возникновение права собственности на самовольную постройку возможно только в случае, если этим не нарушаются законные интересы других лиц (например, соседних землепользователей) и не создается угроза жизни и здоровью граждан (что подтверждается наличием необходимых разрешений со стороны органов пожарной охраны, санитарного надзора, архитектурного или строительного контроля и т.д.), а лицо, осуществившее такую постройку, должным образом оформило землеотвод. Суд также вправе признать право собственности на данную постройку (при наличии указанных выше условий) за собственником или иным законным владельцем земельного участка, на котором она осуществлена, при условии компенсации владельцем участка необходимых расходов застройщику. В этих исключительных случаях самовольная постройка может стать основанием возникновения права собственности, которое также следует отнести к числу первоначальных (поскольку речь идет о создании нового, ранее не существовавшего объекта недвижимости).

Абзац 3 п.1 комментируемой статьи регламентирует возможность осуществления на земельном участке работ, направленных на повышение плодородия почв. Такие мероприятия преимущественно осуществляются на землях сельскохозяйственного назначения, предоставленных для целей производства сельскохозяйственной продукции. Регулирование данных отношений осуществляется Законом о мелиорации. В соответствии со ст.28 указанного Закона устанавливаются ограничения по использованию предоставленных гражданам в собственность земельных участков в границах мелиоративной системы общего пользования. В обязанность собственников данных земель входит соблюдение технологической схемы эксплуатации сооружений и устройств этой системы, являющихся общими для нескольких граждан (физических лиц). Размещение на земельных участках мелиоративных сооружений возлагает обязанность на собственников земельных участков по содержанию и ремонту данных систем на долевой основе пропорционально объему водоподачи или площади осушенных земель с заключением соответствующих договоров и привлечением (или созданием) специализированных организаций в области мелиорации земель.

Допускается также нахождение в частной собственности мелиоративных систем общего и индивидуального пользования, отдельно расположенных гидротехнических сооружений и защитных лесных насаждений. В этом случае содержание в исправном (надлежащем) состоянии мелиоративных систем, отдельно расположенных гидротехнических сооружений и защитных лесных насаждений осуществляют собственники земельных участков, на которых находятся указанные объекты.

Абзац 4 п.1 допускает возможность осуществления иной деятельности собственника земельного участка, т.е. перечень правомочий не закрыт. К иным правам собственника земельного участка относятся правомочия по распоряжению земельным участком, передаче его во вторичное пользование и прежде всего в аренду. Также собственнику земельного участка принадлежит на праве собственности урожай дикорастущих и сеяных трав. Он имеет право косить их, пасти на них скот, использовать на корню и в скошенном виде в качестве корма для домашних животных, привлекать на свой участок дикую живность (без ущерба для своих соседей).

Владелец земли вправе собирать с полей и угодий камень с обращением его в свою собственность. Он может производить ряд других мелиоративных и защитных работ, принятых в данной местности (например, посадку деревьев в вершине оврага, залужение водоподводящих ложбин и др.). Но если эти работы приводят к трансформации угодий, влияют на соседние участки, меняют принятый план устройства земли, изменяют конфигурацию русла водостока, то они должны быть согласованы с органами государственного управления земельным фондом.

Пункт 2 комментируемой статьи посвящен объектам права собственности, принадлежащим собственнику земельного участка, а также возникающим в процессе хозяйственной деятельности.

В абз.1 п.2 предусматривается право собственности на плоды, продукцию или доходы, получаемые от использования земельного участка, возникающее у пользователя земельного участка. Если землепользование осуществляется собственником своими силами, соответственно первичное право приобретается им самим. В случае передачи земельного участка во вторичное землепользование, например в аренду или безвозмездное срочное пользование (см. комментарий к ст.22, 24 ЗК), право собственности на плоды, продукцию или доходы приобретает вторичный землепользователь.

Плоды, продукция и доходы представляют собой различные виды приращения основной вещи, т.е. земельного участка. Речь идет в данном случае о приращении либо органическом, которое подразумевает все, что представляют собой в широком смысле плоды (урожай на принадлежащем лицу поле, приплод скота или птицы и т.п.), либо техническом (производимая расположенным на земельном участке предприятием продукция), либо экономическом (доходы, полученные от осуществления соответствующей деятельности, например передачи земельного участка в аренду).

Абзац 2 п.2 регламентирует правомочия в отношении расположенных на земельном участке многолетних насаждений. В соответствии с ЛК не допускается передача участков лесного фонда РФ в частную собственность. В частной собственности граждан и юридических лиц может находиться исключительно древесно-кустарниковая растительность, расположенная на земельном участке (ст.20 ЛК).

Лесное законодательство разграничивает правовые режимы древесно-кустарниковой растительности, находящейся в частной собственности. В отношении растительности, существующей независимо от хозяйственной деятельности или до передачи земельного участка в собственность, ЛК предусматривает, что собственник вправе осуществлять свои правомочия в соответствии с требованиями лесного законодательства и законодательства о растительном мире.

Растительность, которая появилась в результате хозяйственной деятельности или естественным образом на земельном участке после передачи его в собственность, признается собственностью граждан или юридических лиц - собственников земельных участков, с установлением права владеть, пользоваться и распоряжаться ею по своему усмотрению, в т.ч. использовать для личных нужд, например для строительства, выращивания плодово-ягодной продукции и др.

Статья 41. Права на использование земельных участков землепользователями, землевладельцами и арендаторами земельных участков

Согласно ст.264 ГК лицо, не являющееся собственником земельного участка, осуществляет принадлежащие ему права владения и пользования участком на условиях и в пределах, установленных законом или договором с собственником. В договоре или законе могут быть установлены специальные требования к отдельным видам землепользования.

Правомочия лица, не являющегося собственником земельного участка, производны от прав собственника данного земельного участка. При предоставлении земельного участка во вторичное пользование собственник определяет специальные ограничения по его использованию. Общие же правомочия вторичных землепользователей совпадают с правомочиями собственников (см. комментарий к ст.40 ЗК).

Осуществление ряда прав, принадлежащих собственнику, вторичным пользователем имеет ряд особенностей. Производить существенные изменения используемого имущества, в т.ч. возводить постройки и сооружения, осуществлять мелиоративные и иные мероприятия, возможно только с получения согласия собственника земельного участка. В противном случае пользователь утрачивает право на получение компенсации за сделанные улучшения при прекращении права пользования земельным участком. Особенности осуществления самовольного строительства на земельном участке рассматриваются в комментарии к ст.40 ЗК.

Лица, не являющиеся собственниками земельного участка, ограничены в возможности распоряжения земельным участком. Право распоряжения земельным участком, не находящимся в собственности землепользователя, должно быть специально предоставлено законом или договором, на основании которого возникает соответствующее право. В противном случае право распоряжения земельным участком остается за его собственником.

Перечень ограничений прав землепользователей в связи с обременением земельного участка сервитутом определяется в документе, устанавливающем данные ограничения. Цели установления сервитута тесно связаны с теми ограничениями, которые устанавливаются в отношении использования земельного участка. Например, установление сервитута с целью проезда предполагает невозможность застройки или распашки части земельного участка, обремененного сервитутом. Особенности обременения земельных участков сервитутами рассматриваются в комментарии к ст.23 ЗК.

Статья 42. Обязанности собственников земельных участков и лиц, не являющихся собственниками земельных участков, по использованию земельных участков

Установлен одинаковый перечень обязанностей землепользователей для собственников и для лиц, не являющихся собственниками земельных участков. Вызвано это тем, что перечень обязанностей землепользователей и их осуществление определяются в зависимости от объекта использования - земельного участка, а не от вида права на данный земельный участок.

1. Соблюдение целевого назначения земельного участка в процессе его использования - одна из основных обязанностей землепользователя. Земельное право предусматривает предоставление земельного участка исключительно для определенного целевого использования. При этом собственники земельных участков и землепользователи не имеют права самовольно изменять целевое назначение земельного участка. Данная деятельность находится в компетенции органов государственной власти субъектов РФ в отношении сельскохозяйственных земель и органов местного самоуправления в отношении других категорий земель (ст.8 ЗК). Использование земельного участка не по целевому назначению является составом правонарушения и влечет применение мер юридической ответственности.

Обязанность землепользователя не наносить своей деятельностью ущерба окружающей природной среде содержится в ст.36 Конституции РФ. Основные требования, предъявляемые в рамках данной обязанности к землепользователю, содержатся преимущественно в экологическом законодательстве.

2. Федеральным законом от 26.12.95 N 209-ФЗ "О геодезии и картографии"*(24) устанавливается обязанность собственников, владельцев и пользователей земельных участков, на которых размещены геодезические пункты, уведомлять федеральный орган исполнительной власти по геодезии и картографии и его территориальные органы о всех случаях повреждения или уничтожения геодезических пунктов, а также предоставлять возможность подъезда (подхода) к геодезическим пунктам при проведении геодезических и картографических работ (ст.16). В соответствии с Положением об охранных зонах и охране геодезических пунктов на территории Российской Федерации, утвержденным Постановлением Правительства РФ от 07.10.96 N 1170, землепользователи, на земельных участках которых расположены геодезические и межевые знаки, обязаны соблюдать охранную зону геодезического пункта. К ней относятся земельный участок, на котором расположен геодезический пункт, и полоса земли шириной один метр, примыкающая с внешней стороны к границе пункта. В пределах охранной зоны геодезического пункта запрещается без разрешения территориальных органов Федеральной службы геодезии и картографии России осуществлять виды деятельности и производить работы, которые могут повлечь повреждение или уничтожение наружного знака, нарушить неизменность местоположения специального центра или создать затруднения для использования геодезического пункта по прямому назначению и свободного доступа к нему.

3. Соблюдение землепользователем требований лесного, водного, горного и иного законодательства связано с природными объектами, расположенными на земельном участке. Установление ограничений по использованию таких природных объектов зависит от целей использования. Использование обособленных водных объектов, общераспространенных полезных ископаемых или древесно-кустарниковой растительности осуществляется свободно для своих нужд. Коммерческое использование указанных объектов предполагает получение специального разрешения на общих основаниях. Особенности использования отдельных объектов рассматриваются в комментарии к ст.40 ЗК.

4. ЗК предусматриваются следующие обязательные сроки освоения земельных участков, нарушение которых влечет за собой изъятие земельного участка.

При разрушении здания, строения, сооружения права на земельный участок, предоставленный для их обслуживания, сохраняются за лицами, владеющими земельным участком на праве постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения при условии начала восстановления в установленном порядке здания, строения, сооружения в течение трех лет (ст.39 ЗК).

Предусматривается изъятие неиспользуемого земельного участка, предназначенного для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства, для соответствующей цели в течение трех лет, предоставленного на праве бессрочного (постоянного) пользования или пожизненного наследуемого владения (ст.45 ЗК), а также предоставленного на праве аренды (ст.46 ЗК).

В ЗК РСФСР устанавливались иные сроки освоения: для сельскохозяйственного использования - один год, для несельскохозяйственного использования - два года. Увеличение сроков освоения и их унификация ставят под угрозу прежде всего сельскохозяйственное землепользование, так как для сельскохозяйственных земель неиспользование в течение одного года приводит к зарастанию сорняками, бурьяном, и при восстановлении использования может потребоваться повторное освоение данного участка.

5. Обязанность своевременно вносить платежи за земельный участок исполняется в зависимости от вида права на земельный участок.

Собственники земельных участков обязаны уплачивать земельный налог в соответствии с Законом о плате за землю. Землевладельцы и землепользователи также приравниваются к собственникам земельных участков в части уплаты земельного налога. Однако данная норма противоречит определению налога как обязательного платежа, уплачиваемого собственником имущества. Несобственники земельных участков должны уплачивать какой-либо иной платеж, а не земельный налог, однако действующим земельным законодательством и, в частности, Законом о плате за землю такого платежа не предусмотрено. Суммы земельного налога уплачиваются равными долями не позднее 15 сентября и 15 ноября.

Арендаторы земельных участков уплачивают арендную плату, обусловленную договором аренды. Размер, порядок и периодичность выплаты арендной платы устанавливаются сторонами договора аренды в случае аренды земельных участков, находящихся в частной собственности. В случае аренды земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, размер арендной платы и порядок ее уплаты могут устанавливаться органами государственной власти или местного самоуправления (см. комментарий к ст.65 ЗК).

6. Землепользователь при ведении любого строительства обязан руководствоваться действующими строительными правилами и нормами, согласовывать проект с землеустроительными, архитектурно-градостроительными, пожарными, санитарными и природоохранными органами. Арендатор земельного участка кроме того обязан действовать в соответствии с договором аренды, т.е. с согласия арендодателя.

7. Статьей 13 ЗК предусматриваются обязанности землепользователей в рамках правовой охраны земель, которые включают в себя мероприятия по:

- сохранению почв и их плодородия;

- защите земель от водной и ветровой эрозии, селей, подтопления, заболачивания, вторичного засоления, иссушения, уплотнения, загрязнения радиоактивными и химическими веществами, захламления производственными и бытовыми отходами, загрязнения, в т.ч. биогенного, и других процессов, ведущих к деградации земель;

- защите от заражения сельскохозяйственных угодий и других земель бактериально-паразитическими и карантинными вредителями и болезнями растений, зарастания сорными растениями, кустарником и мелколесьем, иных видов ухудшения состояния земель;

- ликвидации последствий загрязнения, в т.ч. биогенного, и захламления земель;

- сохранению достигнутого уровня мелиорации;

- рекультивации нарушенных земель, восстановлению их плодородия, своевременному вовлечению земель в хозяйственный оборот;

- сохранению и использованию плодородного слоя почвы при проведении работ, связанных с нарушением земель.

Особенности осуществления данных мероприятий рассматриваются в комментарии к ст.13 ЗК.

8. К иным обязанностям собственников земельных участков и лиц, не являющихся их собственниками, можно отнести обязанность не нарушать права других собственников земельных участков, землевладельцев, землепользователей и арендаторов, своевременно представлять местной администрации установленные законодательством сведения о состоянии и использовании земель, необходимые для ведения государственного земельного кадастра, а также для принятия квалифицированных управленческих решений, связанных с использованием и охраной земель.

Статья 43. Осуществление прав на земельный участок

Осуществление гражданами и юридическими лицами принадлежащих им гражданских прав по своему усмотрению означает, что лицо действует "своей властью и в своем интересе" и никто не вправе понудить лицо, которому принадлежит право, осуществлять его.

Как правило, отказ гражданина или юридического лица от осуществления принадлежащего им права не влечет прекращения этого права. Однако существует исключение. Например, согласно п.2 ст.9 ГК законом могут быть предусмотрены случаи, когда последствием отказа от осуществления права служит его прекращение. К ним относится, в частности, урегулированный ст.550 ГК РСФСР 1964 г. отказ наследника от наследства: такой отказ, совершенный в установленной законом форме, влечет за собой прекращение права наследования. Статья 236 ГК специально посвящена порядку и последствиям отказа лица от принадлежащего ему права собственности.

Предоставленная гражданам и юридическим лицам возможность распорядиться своими правами по собственному усмотрению имеет установленные законодательством ограничения.

Предмет этих ограничений, предусмотренных в ст.10 ГК, составляют:

- так называемая шикана, смысл которой состоит в том, что лицо осуществляет принадлежащее ему право исключительно во вред другому;

- злоупотребление своим правом в любой иной форме, не относящейся к шикане;

- использование гражданских прав в целях ограничения конкуренции, а также злоупотребления доминирующим положением на рынке.

Осуществление прав на земельные участки гражданами и юридическими лицами зависит от вида прав, на основании которых данные лица обладают земельными участками. Лица, не являющиеся собственниками земельных участков, осуществляют свои права в пределах, устанавливаемых собственниками земельных участков.

Глава VII. Прекращение и ограничение прав на землю

Статья 44. Основания прекращения права собственности на земельный участок

Комментируемая статья содержит общий перечень оснований прекращения права собственности на земельные участки. Статья 235 ГК также содержит общий перечень оснований прекращения права собственности. Возникает вопрос соотношения этих двух перечней.

Комментируемая статья содержит отсылку к порядку, установленному гражданским законодательством (ст.235 ГК). Однако не вполне понятно, относится указанная отсылка к этому порядку для всех перечисленных в комментируемой статье оснований прекращения права собственности на земельный участок или только для некоторых из них. Основанием для такой неоднозначности служит синтаксическая конструкция комментируемой статьи: отсутствие обобщающего слова (после слов "в силу принудительного изъятия у собственника его земельного участка") указывает на то, что ссылка на порядок, установленный гражданским законодательством, относится лишь к случаям принудительного изъятия у собственника земельного участка.

Если признать указанную трактовку справедливой, то неизбежным представляется вывод о том, что гражданское законодательство не может применяться к иным перечисленным в комментируемой статье случаям прекращения права собственности на земельный участок. Этот вывод, на первый взгляд, подтверждается наличием в ЗК особого регулирования, касающегося условий и порядка прекращения права собственности на земельный участок (ст.52-55 ЗК).

Однако систематическое толкование правовых норм гл.VII ЗК позволяет прийти к противоположному выводу. Прежде всего в ст.44 содержится отсылка ко всей ст.235 ГК, а не только к ее ч.2, регулирующей случаи прекращения права собственности в принудительном порядке. Кроме того, наличие в ст.44 ЗК отсылки к ст.235 ГК относительно регулирования случаев прекращения права собственности на земельный участок в принудительном порядке не препятствует наличию в ЗК норм специального регулирования порядка и условий принудительного лишения права собственности на земельный участок (ст.54, 55 ЗК). Более того, содержащееся в ст.52 ЗК регулирование условий и порядка отчуждения земельного участка заключается в отсылке к порядку, установленному гражданским законодательством, с учетом ограничений оборотоспособности земельных участков (ст.27 ЗК). Это означает, что регулирование по крайней мере одного из способов прекращения права собственности на земельный участок в добровольном порядке, на который при буквальном толковании текста комментируемой статьи порядок, установленный гражданским законодательством (ст.235 ГК), не распространяется, предполагает применение норм гражданского законодательства (в частности, ст.235 ГК). Наконец, ст.53 ЗК, определяющая условия и порядок отказа лица от прав на земельный участок, фактически не содержит такого регулирования и в то же время не содержит отсылки к порядку и условиям отказа лица от права, установленным гражданским законодательством (см. комментарий к ст.53 ЗК). Поэтому, если признать неприменимость норм гражданского законодательства к случаям прекращения права собственности на земельный участок в добровольном порядке, необходимо было бы констатировать наличие пробела в регулировании порядка и условий отказа лица от права на земельный участок.

Также необходимо отметить, что отношения, связанные с добровольным отказом лица от права на имущество, входят в категорию имущественных отношений, основанных на равенстве, автономии воли и имущественной самостоятельности их участников, что в силу п.1 ст.2 ГК означает их автоматическое включение в предмет регулирования гражданского законодательства. В соответствии с п.3 ст.3 ЗК 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, природоохранительным, иным специальным законодательством. В рассматриваемом случае гл.VII ЗК не устанавливает правил прекращения права собственности в добровольном порядке, отличных от правил, установленных гражданским законодательством. Следовательно, к отношениям, связанным с прекращением права собственности на земельный участок, применяются нормы гражданского законодательства.

Статья 45. Основания прекращения права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, права пожизненного наследуемого владения земельным участком

1. Комментируемая статья содержит множество отсылочных положений к другим статьям ЗК, что предполагает ее рассмотрение во взаимосвязи с последними. Кроме того, в данной статье используются формулировки других законодательных актов, которые также требуют рассмотрения.

Единственным добровольным основанием прекращения прав постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения земельными участками согласно ст.45 ЗК служит отказ землепользователя (землевладельца) от принадлежащего ему права на условиях и в порядке, которые предусмотрены ст.53 ЗК. Однако указанные права на земельные участки, принадлежащие гражданам, могут быть прекращены добровольно также в случаях приобретения их в собственность, что допускается ст.20 и 21 ЗК. В остальных случаях права постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения земельными участками прекращаются принудительно, т.е. помимо воли их обладателей, по решению суда, принимаемого в соответствии со ст.54 ЗК.

2. Основания принудительного прекращения прав на земельные участки сформулированы с учетом положений об обязанностях землепользователей и землевладельцев, закрепленных ст.42 ЗК, которая не содержит исчерпывающего перечня обязанностей, допуская их возложение иными положениями ЗК и других федеральных законов. Из этого следует, что принудительное прекращение прав на земельные участки по основаниям, сформулированным в пп.1-4 п.2 ст.45 ЗК, является мерой ответственности за неисполнение предусмотренных законом обязанностей, за земельные правонарушения.

Следует отметить, что в ст.45 ЗК в качестве правонарушений рассматриваются только те деяния, которые предусмотрены в ее пп.3 п.2. Однако правонарушениями по своей сути являются также деяния, установленные пп.1, 2 и 4 п.2 ст.45 ЗК. Поэтому они также влекут ответственность в соответствии с федеральными законами.

Не являются и не могут являться правонарушениями, совершенными землевладельцами и землепользователями, изъятие у них земельных участков для государственных или муниципальных нужд, а также реквизиция земельных участков (пп.5 и 6 п.2 ст.45 ЗК). Их объединение с основаниями прекращения прав на землю в связи с земельными правонарушениями в одной статье, а равно отделение положений о таких правонарушениях от гл.XIII ЗК "Ответственность за правонарушения в области охраны и использования земель" можно считать недостатками юридической техники.

3. Использование земельного участка не в соответствии с его целевым назначением (пп.1 п.2 ст.45 ЗК) служит основанием прекращения прав на земельный участок любой категории земель (см. ст.7 и 8 ЗК и комментарий к ним). В отличие от него принудительное прекращение прав на земельные участки по основанию, предусмотренному пп.2 п.2 ст.45 ЗК в части, относящейся к плодородию земель, возможно только в случае, если земельный участок относится к категории земель сельскохозяйственного назначения. Что касается ухудшения экологической обстановки, то оно может произойти при использовании земельных участков различных категорий земель. Принудительное прекращение прав на земельные участки по указанным основаниям согласуется со ст.42 ЗК, закрепляющей, что лица, не являющиеся собственниками земельных участков (а значит, и землепользователи, и землевладельцы), обязаны использовать земельные участки в соответствии с их целевым назначением и принадлежностью к той или иной категории земель и разрешенными способами, которые не должны наносить вред окружающей природной среде, в т.ч. земле как природном объекту, а также со ст.8 Закона об обеспечении плодородия земель, возлагающей на землепользователей и землевладельцев обязанность осуществлять производство сельскохозяйственной продукции способами, обеспечивающими воспроизводство плодородия земель сельскохозяйственного назначения, исключающими или ограничивающими неблагоприятное воздействие такой деятельности на окружающую природную среду.

В пп.1 и 2 п.2 ст.45 ЗК в отличие от других его подпунктов говорится о ненадлежащем использовании непосредственно земли. В соответствии с п.1 и 2 ст.54 ЗК принудительному отчуждению земельного участка за его ненадлежащее использование предшествует наложение административного взыскания в виде штрафа. Размер штрафа ни ст.54, ни другие статьи ЗК не устанавливают, поэтому он должен определяться в соответствии с законодательством об административных правонарушениях.

4. Принудительное прекращение прав на земельные участки по основанию, предусмотренному абз.2 пп.3 п.2 ст.45 ЗК, ("отравление, загрязнение:"), согласуется с обязанностью не допускать загрязнение, захламление, деградацию и ухудшение плодородия почв на землях соответствующих категорий (ст.42 ЗК) и также связано с ненадлежащим использованием земли. Однако указанное основание отличается от деяний, предусмотренных пп.1 и 2 п.2 ст.45 ЗК, следующими особенностями. Во-первых, оно служит основанием для принудительного прекращения прав на землю только в случае совершения умышленных деяний. Во-вторых, и это более существенно, ответственность за него установлена ст.254 УК, которая не предусматривает, что оно наказуемо только при умышленном совершении, и не устанавливает в качестве наказания принудительное прекращение прав на землю.

Представляется, что указанное противоречие норм ЗК и УК должно быть разрешено в пользу УК по следующим причинам. Во-первых, умышленная порча земли, повлекшая причинение вреда здоровью человека, является достаточно тяжким правонарушением, чтобы ограничивать наказание за него только прекращением прав на землю виновного лица. Во-вторых, никаких изменений в УК в связи с принятием ЗК внесено не было, следовательно, ст.254 УК сохраняет действие. В-третьих, за порчу плодородного слоя почвы можно принудительно лишить прав на земельный участок и по основанию, указанному в пп.2 п.2 ст.45 ЗК.

5. При прекращении прав на земельные участки в связи с нарушением положений ст.95-100 ЗК необходимо учитывать, что ему может предшествовать административный штраф, установленный за аналогичные деяния ст.36 Закона об особо охраняемых природных территориях. Она предусматривает, что нарушение установленного режима или иных правил охраны и использования окружающей природной среды и природных ресурсов на территориях государственных природных заповедников, национальных парков, природных парков, государственных природных заказников, а также на территориях, на которых находятся памятники природы, и иных особо охраняемых природных территориях, их охранных зонах влечет за собой наложение в административном порядке штрафа на граждан в размере от одного до двадцати минимальных размеров оплаты труда и на должностных лиц - от трех до сорока минимальных размеров оплаты труда с конфискацией орудий и продукции незаконного природопользования или без таковой. Если правила указанной статьи не могут быть применены, то нужно производить принудительное прекращение прав на земельные участки.

Статьей 8.8 КоАП штраф на должностных лиц допускается налагать и за систематическое невыполнение обязательных мероприятий по улучшению земель, охране почв от ветровой, водной эрозии и предотвращению других процессов, ухудшающих состояние почв, т.е. за деяния, предусмотренные абз.4 пп.3 п.2 ст.45 ЗК. Формулировки ЗК в данном случае почти дословно воспроизводят положения КоАП.

6. Принудительному прекращению прав на землю зa систематическую неуплату земельного налога (абз.5 пп.3 п.2 ст.45 ЗК) также предшествует наложение штрафа. В соответствии со ст.122 НК умышленная неуплата или неполная уплата сумм налога влечет наложение штрафа в размере 40% от неуплаченных сумм налога. Положения НК распространяются и на земельный налог, отнесенный ст.15 данного Кодекса к местным налогам.

Следует отметить, что действие земельного налога на территории соответствующего субъекта РФ прекращается при введении в действие налога на недвижимость, отнесенного к региональным налогам (ст.14 НК). При наступлении указанного обстоятельства принудительное прекращение прав на земельный участок в связи с систематической неуплатой земельного налога применяться не может.

Таким образом, при неустранении какого-либо из умышленно совершенных земельных правонарушений, предусмотренных пп.3 п.2 ст.45 ЗК, права постоянного (бессрочного) пользования или пожизненного наследуемого владения земельными участками подлежат прекращению. Наряду с этим с виновных лиц может быть взыскан административный штраф.

7. Положения пп.4 п.2 ст.45 ЗК сформулированы с учетом положений ст.284 ГК, устанавливающей правила изъятия земельного участка, который не используется в соответствии с его целевым назначением, у собственника. В свою очередь ст.287 ГК закрепляет, что прекращение прав на земельный участок, принадлежащих арендаторам и другим лицам, не являющимся собственниками, ввиду ненадлежащего использования участка этими лицами осуществляется по основаниям и в порядке, которые установлены земельным законодательством.

К упомянутым в ст.287 ГК другим лицам и относятся лица, имеющие земельные участки на правах постоянного (бессрочного) пользования и пожизненного наследуемого владения. Поэтому на указанные положения ст.45 ЗК может быть распространен комментарий к статьям гл.17 ГК. Статьи 51 и 55 ЗК, к которым отсылают положения пп.5 и 6 п.2 ст.45 ЗК, также имеют самостоятельный комментарий.

Статья 46. Основания прекращения аренды земельного участка

Аренда земельного участка - это предоставление земельного участка во временное пользование за определенную плату на основе договора аренды. Право аренды земельного участка прекращается посредством расторжения договора между арендатором и арендодателем. Поскольку аренда является правом срочным, наиболее типичным основанием прекращения аренды земельных участков служит истечение срока аренды, указанного в договоре. Если срок аренды в договоре не определен, договор аренды считается заключенным на неопределенный срок. В этом случае каждая из сторон вправе в любое время отказаться от договора, предупредив об этом другую сторону при аренде земельного участка за три месяца до предполагаемого прекращения аренды (ст.610 ГК).

Договорные отношения имеют свободный характер, что дает возможность сторонам договора изменить или расторгнуть его по взаимному соглашению. В случае недостижения сторонами такого соглашения договор может быть расторгнут по решению суда, но только при условии, что имело место существенное нарушение договора одной из сторон. Признаком указанного нарушения считается нарушение договора одной из сторон, влекущее для другой стороны такой ущерб, при котором последняя в значительной степени лишается того, на что была вправе рассчитывать при заключении договора (ст.450 ГК). Существенным нарушением договора аренды земельного участка может считаться, например, несвоевременное внесение арендатором арендной платы (просрочка оплаты более двух раз подряд) (ст.619 ГК).

Статьи 619 и 620 ГК наделяют арендодателя и арендатора правом требовать досрочного расторжения договора аренды.

Договор аренды земельного участка прекращается:

- по соглашению сторон;

- по решению суда;

- по истечении срока аренды при наличии письменного заявления арендодателя.

Земельное законодательство предусматривает и другие основания прекращения права аренды:

- смерть собственника и отсутствие правопреемника;

- смерть арендатора и отсутствие наследника, желающего воспользоваться преимущественным правом на заключение договора аренды;

- невыполнение арендатором обязательств, предусмотренных договором аренды;

- в случаях, предусмотренных законом.

Так, ЗК среди прочих предусматривает такие основания прекращения права аренды земельных участков, как использование земельного участка не в соответствии с его целевым назначением и принадлежностью к той или иной категории земель; использование земельного участка, которое приводит к существенному снижению плодородия сельскохозяйственных земель или значительному ухудшению экологической обстановки; неустранение совершенного умышленно земельного правонарушения, выражающегося в отравлении, загрязнении, порче или уничтожении плодородного слоя почвы вследствие нарушения правил обращения с удобрениями, стимуляторами роста растений, ядохимикатами и иными опасными химическими или биологическими веществами при их хранении, использовании и транспортировке, повлекших за собой причинение вреда здоровью человека или окружающей среде; неиспользование земельного участка, предназначенного для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства, в указанных целях в течение трех лет, если более длительный срок не установлен законом или договором аренды земельного участка, за исключением времени, необходимого для освоения земельного участка, а также времени, в течение которого земельный участок не мог быть использован по назначению из-за стихийных бедствий или ввиду иных обстоятельств, исключающих такое использование.

В соответствии со ст.450 ГК договором аренды могут быть установлены и другие условия расторжения договора по инициативе арендодателя. Часть 2 комментируемой статьи предоставляет право расторжения договора одной из сторон при существенном нарушении условий договора другой стороной. Перечень этих условий зависит от содержания конкретного договора.

Также к основаниям досрочного прекращения арендных отношений относятся случаи, когда в отношении использования арендуемого земельного участка возникла государственная или муниципальная надобность или сложилась ситуация, требующая реквизиции предмета аренды. Особенности изъятия арендуемого земельного участка для государственных или муниципальных нужд, а также его реквизиции содержатся в комментарии соответственно к ст.55 и ст.51 ЗК.

В случае постоянной аренды, т.е. когда срок аренды в договоре не указан или когда аренда продолжается после истечения указанного в договоре срока, арендодатель вправе прекратить арендные отношения в любой момент. При этом ст.619 ГК обязывает арендодателя уведомить о своем намерении арендатора за три месяца до предполагаемого прекращения аренды. Указанный срок устанавливается для предоставления арендатору возможности завершить начатое на земельном участке производство к сроку прекращения арендных отношений.

В настоящее время единственной нормой, предусматривающей отсрочку досрочного прекращения аренды земельных участков, является пп.1 п.3 комментируемой статьи. Иных оснований в действующем законодательстве не содержится. Однако целесообразно установить аналогичную отсрочку для незавершенной хозяйственной деятельности, т.е. в случае, если текущий производственный цикл не завершен.

При прекращении аренды регистрационная запись об аренде в ЕГРП погашается путем проставления штампа.

Статья 47. Основания прекращения права безвозмездного срочного пользования земельным участком

Прекращение права безвозмездного срочного пользования земельным участком в целом аналогично рассмотренному в комментарии к ст.46 прекращению права аренды.

Особенности прекращения данного вещного права вытекают из служебных отношений работников и организаций отдельных отраслей экономики, в т.ч. транспорта, лесного хозяйства, лесной промышленности, охотничьих хозяйств (см. комментарий к ст.24 ЗК). Обладание служебным земельным наделом напрямую связано с трудовыми отношениями служащих. Увольнение работника из штата организации влечет за собой изъятие предоставленного земельного участка. Единственным основанием отсрочки изъятия служит необходимость окончания сельскохозяйственных работ.

В случае выхода на пенсию право пользования служебным наделом прекращается после смерти правообладателя, за исключением перехода служебного надела на праве безвозмездного срочного пользования несовершеннолетним детьми или престарелым членам семьи работника. В этих случаях право безвозмездного срочного пользования прекращается с момента достижения совершеннолетия детьми работника или смерти престарелых членов его семьи.

Сохранение служебного надела за временно отсутствующим работником возможно лишь при условии возвращения его на прежнее место работы после прохождения срочной военной или альтернативной службы либо окончания обучения. Трудоустройство временно отсутствующего работника после учебы или армии в другую организацию служит основанием для изъятия служебного надела администрацией предприятия.

Статья 48. Основания прекращения сервитута

1. Пункт 1 комментируемой статьи при определении оснований прекращения частного сервитута содержит отсылку к ст.276 ГК.

В соответствии со ст.276 ГК по требованию собственника земельного участка, обремененного сервитутом, сервитут может быть прекращен ввиду отпадения оснований, по которым он был установлен. В случаях, когда земельный участок, принадлежащий гражданину или юридическому лицу, в результате обременения сервитутом не может использоваться в соответствии со своим назначением, собственник вправе требовать по суду прекращения сервитута.

В связи с тем, что п.4 ст.23 ЗК предусматривает возможность установления сервитута на определенный срок, возникает вопрос о соотношении факта истечения срока, на который установлен сервитут, и факта отпадения основания, содержащегося в п.1 ст.276 ГК, по которому был установлен сервитут.

Практически возможны две ситуации: 1) когда основания, по которым был установлен сервитут, отпали до истечения срока, на который он установлен, - в этом случае не ясно, подлежит ли сервитут прекращению в соответствии с п.1 ст.276 ГК; 2) когда срок, на который установлен сервитут, истек, а основания его установления не отпали.

Кроме того, не ясно, прекращается ли в данном случае сервитут при том обстоятельстве, что истечение срока, на который установлен сервитут, не предусмотрено как основание его прекращения ни в соответствии со ст.276 ГК, ни в соответствии со ст.48 ЗК.

2. Пункт 2 комментируемой статьи устанавливает основания прекращения публичного сервитута. В качестве единственного такого основания предусмотрено отсутствие общественных нужд, для которых он был установлен. Под отсутствием, вероятно, понимается отпадение таких нужд.

Пунктом 2 предусмотрен также способ прекращения публичного сервитута, который заключается в принятии акта о его отмене.

Указанный факт представляется особенно важным в силу того, что п.1 ст.276 ГК не содержит регулирования порядка прекращения сервитута ввиду отпадения оснований, по которым он был установлен.

Поскольку в соответствии с п.4 ст.23 ЗК возможность установления сервитута на определенный срок не исключена и для публичного сервитута, вновь возникает вопрос, поставленный в комментарии к п.1 ст.48 ЗК, о соотношении факта истечения срока, на который установлен сервитут, и факта отпадения общественных нужд, для удовлетворения которых он был установлен. Кроме того, из буквального толкования текста п.2 комментируемой статьи вытекает, что публичный сервитут прекращается исключительно в случае отсутствия общественных нужд, для которых он был установлен, путем издания акта об отмене сервитута.

С учетом того обстоятельства, что п.2 комментируемой статьи предусмотрен порядок прекращения сервитута, возникает вопрос о возможности судебной защиты заинтересованными лицами своих прав и законных интересов в том случае, если такой акт не издается. Представляется, что в силу п.8 ст.23 ЗК, гарантирующего всем лицам, права и интересы которых затрагиваются установлением публичного сервитута, право осуществлять защиту своих прав в судебном порядке, необходимо сделать вывод о возможности указанных лиц обращаться в суд с требованием о прекращении публичного сервитута в связи с отпадением оснований его установления.

Статья 49. Изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков для государственных или муниципальных нужд

1. Положения статей ЗК, относящиеся к изъятию (выкупу) земельных участков для государственных или муниципальных нужд, необходимо рассматривать и применять во взаимосвязи как друг с другом, так и с положениями иных нормативных правовых актов, прежде всего ГК. На это указывает в п.2 и сама комментируемая статья.

Выкуп земельных участков у их собственников для государственных или муниципальных нужд - одна из разновидностей их изъятия. У прочих обладателей прав на землю - землевладельцев, землепользователей, арендаторов - она выкупаться не может, поскольку не принадлежит им на праве собственности. При этом под землевладельцами понимаются лица, имеющие земельные участки на праве пожизненного наследуемого владения, под землепользователями - на праве постоянного (бессрочного) и безвозмездного срочного пользования, под арендаторами - на праве аренды и субаренды.

Изъятие земельных участков для государственных или муниципальных нужд предусмотрено как одно из принудительных самостоятельных оснований прекращения прав на землю. Именно в качестве такового оно рассматривается в статьях ЗК, содержащих основания прекращения на земельные участки права собственности (ст.44), права постоянного (бессрочного) пользования и права пожизненного наследуемого владения (пп.5 п.2 ст.45), права аренды (пп.5 п.2 ст.46), права безвозмездного срочного пользования (пп.2 п.1 ст.47), и влечет применение специальных положений нормативных правовых актов.

2. В ст.49 ЗК не оговаривается, на какие земли распространяются ее положения. Следовательно, они могут применяться при изъятии земельных участков различных категорий земель.

Исключительность случаев изъятия земель по рассматриваемому основанию обусловлена необходимостью сохранения стабильности земельных отношений, прав на землю, соблюдения законных интересов правообладателей. Именно поэтому такие случаи должны быть установлены на уровне федерального закона применительно к изъятию земель для нужд Российской Федерации (федеральных нужд), а применительно к изъятию земель для нужд субъектов РФ или муниципальных нужд - законами субъектов РФ.

3. Непосредственно ст.49 ЗК устанавливает, что изъятие земельных участков может быть связано с выполнением международных обязательств Российской Федерации. Поскольку здесь идет речь о международных обязательствах только Российской Федерации, то земельные участки в этом случае не могут изыматься для нужд субъектов РФ или муниципальных нужд.

ЗК специально не оговаривает, что может относиться к федеральным нуждам. Однако это можно установить исходя из предметов ведения и полномочий Российской Федерации, закрепленных Конституцией РФ и различными федеральными законами. С учетом этого к нуждам Российской Федерации, для удовлетворения которых может изыматься земля, относятся нужды обороны и безопасности, путей сообщения, космической деятельности и т.д.

Государственные нужды субъектов РФ определяют исходя из закрепленных законодательством их полномочий (компетенции). Эти нужды могут быть также обусловлены и допускаемы Конституцией РФ, международными и внешнеэкономическими связями субъектов РФ. Однако субъекты РФ не могут изымать землю для нужд, например, обороны, поскольку вопросы обороны - предмет только федерального ведения.

Муниципальные нужды определяют исходя из предметов ведения и полномочий местного самоуправления и его органов, установленных законами РФ и ее субъектов.

4. Положения пп.2 п.1 ст.49 ЗК распространяются на все случаи изъятия земель по комментируемому основанию, независимо от наличия (отсутствия) нормативных правовых актов субъектов РФ по данному вопросу и характера размещаемых объектов: зданий, дорог, трубопроводов и т.д. Размещению объектов предшествуют выбор земельного участка и его предоставление, которые должны производиться в соответствии со ст.31 и 32 ЗК. Они предусматривают участие граждан и их объединений в обсуждении вопросов, связанных с изъятием земель для государственных или муниципальных нужд, а также предоставление земельного участка для государственных или муниципальных нужд одновременно с определением условий возмещения возникающих при этом убытков.

Иные случаи изъятия, допускаемые пп.3 п.1 ст.49 ЗК, помимо двух названных выше, должны устанавливаться только законами. В принципе эти положения являются "резервными", так как практически все возможные случаи изъятия подпадают под действие положений пп.1 и 2 п.1 данной статьи, а имеющиеся законы, по сути, конкретизируют их. Так, в соответствии со ст.19 Закона об особо охраняемых природных территориях создание природных парков, связанное с изъятием земельных участков или водных объектов, используемых для общегосударственных нужд, осуществляется постановлением органов исполнительной власти субъектов РФ по согласованию с Правительством РФ.

5. С комментируемыми положениями непосредственно связаны нормы других статей ЗК, в т.ч. не указанные в п.2 ст.49. Например, ст.95 ЗК устанавливает, что в целях создания новых и расширения существующих земель особо охраняемых природных территорий органы государственной власти субъектов РФ вправе принимать решения о резервировании земель, которые предполагается объявить землями особо охраняемых природных территорий, с последующим изъятием или выкупом таких земель. Объявление территории государственным природным заказником допускается как с изъятием (выкупом), так и без изъятия (выкупа) у землепользователей, землевладельцев и собственников земельных участков. Земельные участки, занятые объявленными в установленном порядке памятниками природы, природными комплексами и объектами, могут быть изъяты у собственников, землевладельцев и землепользователей этих участков.

Из положений ст.96 ЗК следует, что выкупу у собственников в порядке изъятия для государственных или муниципальных нужд подлежат земельные участки, признанные землями лечебно-оздоровительных местностей и курортов. Согласно п.3 ст.83 ЗК земельные участки в городских и сельских поселениях могут быть изъяты, в т.ч. путем выкупа, для государственных или муниципальных нужд в целях застройки в соответствии с генеральными планами городских и иных поселений, правилами землепользования и застройки.

Примером закона субъекта РФ, устанавливающего случаи изъятия земель для государственных нужд субъектов РФ или муниципальных нужд, является Закон Московской области от 27.10.95 N 36/95-03 "О порядке прекращения прав на землю на территории Московской области"*(25). Им установлено, что "перечень государственных (муниципальных) нужд определяется в соответствии с программами социально-экономического развития или иными нормативно-правовыми актами, принятыми представительным органом государственной власти Московской области".

6. Согласно п.2 ст.49 ЗК ограничения изъятия земель устанавливаются ст.79, 83, 94 и 101 ЗК. Перечень этих статей закрытый, однако установление ограничений на изъятие ими не исчерпывается. Например, в ст.99 ЗК содержится запрет на изъятие земель историко-культурного назначения. Статья 11 Закона об охране озера Байкал запрещает изъятие в центральной экологической зоне не только земель лесного фонда, занятых лесами первой группы (что предусмотрено ст.101 ЗК), но и земель лесного фонда, не покрытых лесной растительностью, для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства. Последнее положение не противоречит ст.49 ЗК, поскольку запрет на изъятие ценных и особо охраняемых земель следует из пп.6 п.1 ст.1 ЗК и является одним из основных принципов земельного законодательства.

Условия и порядок изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд по любым законным основаниям устанавливаются ст.55 ЗК.

Статья 50. Конфискация земельного участка

1. По сравнению с нормами гражданского законодательства, устанавливающими общие правила о конфискации как об основании прекращения прав на имущество, в комментируемой статье сужен круг правонарушений, за совершение которых в качестве санкции может быть применена конфискация земельного участка. Земельный участок может быть конфискован лишь в качестве санкции за совершение преступления. Пункт 1 ст.243 ГК предусматривает случаи конфискации имущества также в качестве санкции за совершение иного правонарушения.

Кроме того, в соответствии с комментируемой статьей конфискация земельного участка может быть осуществлена только по решению суда, в то время как п.2 ст.243 ГК допускает в установленных законом случаях возможность осуществления конфискации в административном порядке.

Статья 51. Реквизиция земельного участка

1. По сравнению со ст.242 ГК в комментируемой статье несколько изменена формулировка оснований реквизиции. Пункт 1 комментируемой статьи в качестве целей, в которых может быть произведена реквизиция, называет защиту жизненно важных интересов граждан, общества и государства, в то время как п.1 ст.242 ГК упоминает лишь об интересах общества. При буквальном толковании текста комментируемой статьи следует сделать вывод, что реквизиция может быть произведена в интересах отдельных граждан при условии, что защита этих интересов имеет жизненно важный характер.

Появление понятия жизненно важного интереса может свидетельствовать о трактовке ЗК реквизиции как меры чрезвычайного характера, применение которой оправдывается лишь исключительными обстоятельствами защиты особых общественных, государственных и индивидуальных интересов.

Сфера возникновения необходимости защиты жизненно важных интересов определена наличием обстоятельств определенного рода, часть из которых перечислена в п.1 комментируемой статьи: стихийные бедствия, аварии, эпидемии, эпизоотии и т.д.

Пункт 1 комментируемой статьи определяет субъекта, обладающего правом осуществить реквизицию. Им признается уполномоченный исполнительный орган государственной власти. Тем самым комментируемая норма входит в противоречие с п.3 ст.35 Конституции РФ, который устанавливает, что "никто не может быть лишен своего имущества иначе, как по решению суда". Указанное положение комментируемой статьи может рассматриваться как соответствующее Конституции РФ только в том случае, если полагать, что при реквизиции лишения имущества не происходит.

Формальным основанием для такого вывода может служить указание п.1 комментируемой статьи на временный характер изъятия имущества при реквизиции, а дополнительным аргументом в его пользу - содержащееся в п.2 комментируемой статьи указание на то, что реквизиция не является изъятием земель, осуществляемым для государственных нужд.

Вместе с тем ст.44 ЗК (см. комментарий к ст.44 ЗК), устанавливающая основания прекращения права собственности на земельные участки, содержит отсылку к ст.235 ГК, в которой реквизиция безусловно отнесена к основаниям принудительного изъятия у собственника имущества.

Также необходимо отметить, что если считать права собственника реквизированного земельного участка не прекратившимися, возникает вопрос об основании владения, пользования и распоряжения земельным участком у государственных органов исполнительной власти, осуществивших реквизицию.

Таким образом, представляется необходимым сделать вывод, что реквизиция влечет переход права собственности на земельный участок к государству, что в свою очередь подтверждает вывод о противоречии положений п.1 комментируемой статьи Конституции РФ.

Указанное противоречие устраняется правовой нормой, содержащейся в п.1 ст.15 Конституции РФ, в соответствии с которой "Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Законы и иные правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации".

2. Пункт 2 комментируемой статьи устанавливает различие между двумя основаниями принудительного изъятия земельного участка: реквизицией и изъятием для государственных нужд. Само по себе различие этих оснований не вызывает сомнения, тем более, что оно уже установлено ГК (см. п.2 ст.235, ст.242, 282 ГК).

Практический смысл содержащегося в п.2 комментируемой статьи разграничения оснований изъятия земельного участка у его собственника заключается в попытке избежать несоответствия с двумя положениями п.3 ст.35 Конституции РФ: "никто не может быть лишен своего имущества иначе, как по решению суда" и "принудительное отчуждение имущества для государственных нужд может быть произведено только при условии предварительного и равноценного возмещения".

Как отмечалось выше (см. комментарий к п.1 ст.51 ЗК), реквизиция считается основанием прекращения права собственности в принудительном порядке. Таким же основанием признается изъятие земельного участка для государственных нужд. Оба института с точки зрения юридических последствий приводят к одному и тому же - принудительному лишению имущества. Однако реализация реквизиции ставит субъекта реквизируемого имущества в менее выгодное положение по сравнению с положением субъекта, имущество которого изымается в соответствии с нормами об изъятии имущества для государственных нужд. Субъекту реквизируемого имущества не гарантируется предварительное возмещение стоимости изъятого земельного участка. Отсутствие указанной гарантии в случае реквизиции нарушает принцип равенства граждан перед законом и судом, установленный ст.19 Конституции РФ и принцип равенства участников гражданско-правовых отношений, установленный ст.1 ГК.

Таким образом, содержащееся в комментируемой статье разграничение оснований принудительного изъятия земельного участка не должно трактоваться в ущерб принципу равенства, что обеспечивается положением о прямом действии Конституции РФ.

3. Пункт 3 комментируемой статьи регулирует последствия в случае невозможности возврата реквизированного земельного участка.

Вызывает сложность трактовка понятия невозможности возврата. Бесспорно, это понятие включает в себя случаи физического уничтожения земельного участка (например, его затопление), а также выведение его из оборота или ограничение в обороте (например, вследствие загрязнения токсичными промышленными отходами, радиоактивными веществами и т.д. - п.12 ч.5 ст.27 ЗК). Спорным представляется вопрос о применении нормы п.3 комментируемой статьи в случае утраты земельным участком своих полезных свойств, не приводящем, однако, к изъятию такого земельного участка из оборота или ограничению его в обороте (например, существенное снижение плодородия почв на земельном участке сельскохозяйственного назначения, следствием которого стала невозможность использовать его для целей сельскохозяйственного производства). В соответствии с п.2 ст.6 ЗК земельный участок как объект гражданских и земельных отношений определяется как "часть поверхности земли (в том числе поверхностный почвенный слой), границы которой описаны и удостоверены в установленном порядке". Формально это означает, что в рассматриваемом случае полезные свойства земельного участка (плодородие и т.д.) не считаются существенными качествами земельного участка при определении возможности его возврата.

Если следовать такому формальному толкованию, то участок, использование которого в процессе реквизиции привело к существенному снижению его полезных свойств, должен быть возвращен прежнему собственнику участка, который в соответствии с п.1 комментируемой статьи имеет право требовать возмещения ему причиненных реквизицией убытков, но лишен возможности требовать возмещения рыночной стоимости земельного участка или предоставления ему равноценного земельного участка. Положение подвергшегося реквизиции собственника земельного участка усугубляется необходимостью в этом случае доказывать размер убытков, причиненных ему реквизицией, в то время как лицо, имеющее право на возмещение рыночной стоимости участка или предоставление ему равноценного земельного участка должно доказать лишь факт реквизиции участка и невозможности его возврата.

Кроме того, признание возможности сохранения права собственности на реквизированный участок за бывшим собственником (см. комментарий к п.2 ст.51 ЗК) означало бы автоматический возврат собственнику земельного участка, не подвергшегося физическому уничтожению и не изъятого или ограниченного в обороте в процессе его реквизиции, без признания за ним прав, вытекающих из п.3 комментируемой статьи.

4. Правило, содержащееся в п.4 комментируемой статьи, предусматривает судебный порядок возврата реквизированного земельного участка в случае отпадения причин, по которым была произведена реквизиция. То обстоятельство, что п.1 комментируемой статьи предусматривает внесудебный порядок изъятия, еще раз подтверждает сделанный выше вывод о существенном ограничении прав собственника реквизированного земельного участка.

Из текста п.4 комментируемой статьи не вполне понятно, имеет ли право уполномоченный государственный орган исполнительной власти, произведший реквизицию, во внесудебном порядке при отпадении оснований реквизиции возвратить реквизированный земельный участок. Не вполне ясным представляется также вопрос о том, имеет ли право лицо, у которого реквизирован земельный участок, требовать его возврата во внесудебном порядке, поскольку в п.4 комментируемой статьи не содержится однозначного указания на исключительность судебного порядка истребования реквизированного земельного участка.

По-видимому, следует считать судебный порядок возврата реквизированного земельного участка исключительным способом его возврата. Это связано в первую очередь с необходимостью исключить свободное усмотрение исполнительных органов государственной власти, осуществивших реквизицию, при оценке обстоятельств отпадения оснований реквизиции.

5. Пункт 5 комментируемой статьи вводит в законодательство РФ новый институт временного занятия земельного участка для использования в интересах защиты жизненно важных интересов граждан, общества и государства. В отличие от реквизиции институт временного занятия земельного участка не предполагает прекращения права собственности на земельный участок. Об этом ясно свидетельствует формулировка п.5 комментируемой статьи, в которой говорится лишь о временном ограничении прав собственника земельного участка.

В связи с вышесказанным неясными представляются основания временного занятия государством земельного участка (гражданско-правовой титул). В частности, учитывая то обстоятельство, что в данном случае перехода права собственности не происходит, не понятно, какие правомочия в отношении временно занятого земельного участка может осуществлять лицо, временно занявшее этот участок в соответствии с п.5 комментируемой статьи. Кроме того, возникает вопрос, должно ли лицо, осуществившее реквизицию, исполнять обязанности по использованию земельного участка, связанные с обеспечением целевого назначения земель и разрешенным использованием, осуществлением мероприятий по охране земель, а также иные обязанности, установленные ст.42 ЗК, с учетом того обстоятельства, что орган, осуществивший реквизицию земельного участка, не относится ни к землепользователям, ни к землевладельцам, ни к арендаторам, ни к обладателям сервитута на земельный участок в смысле ст.5 ЗК.

Также не ясен вопрос о субъекте ответственности за неисполнение обязанностей, перечисленных в ст.42 ЗК, в особенности в том случае, когда исполнение их собственником невозможно в связи с характером использования временно занятого земельного участка.

Неясным представляется и вопрос о плательщике налога на землю в случае временного занятия земельного участка. В соответствии со ст.1 Закона о плате за землю собственник земельного участка уплачивает земельный налог в том случае, если его участок не обременен вещными правами (право постоянного (бессрочного) пользования, право пожизненного наследуемого владения) других лиц или не сдан в аренду. Таким образом, в основу распределения обязанностей по уплате земельного налога между разными группами землевладельцев и землепользователей положен принцип, согласно которому обязанности по уплате земельного налога осуществляются лицом, которое использует земельный участок. При временном занятии земельного участка у лица, временно его занявшего, отсутствует гражданско-правовое основание использования земельного участка, однако его собственник (именно в силу отсутствия титула у лица, временно занявшего земельный участок) вынужден будет платить земельный налог, в то время как фактически земельный участок им не используется.

Сложность определения правового основания временного занятия земельного участка усугубляется тем обстоятельством, что в п.5 комментируемой статьи в отличие от п.1 этой же статьи не содержится указания на обязанность при временном занятии земельного участка выдать его собственнику какой-либо документ, свидетельствующий о временном занятии земельного участка в соответствии с п.5 ст.51 ЗК.

6. Пункт 6 комментируемой статьи регулирует возможность оспаривания собственником земельного участка двух обстоятельств: оценки, по которой собственнику земли компенсируется стоимость реквизированного земельного участка, и убытков, связанных с его реквизицией или временным использованием.

Оценка стоимости реквизированного земельного участка осуществляется в соответствии с п.3 комментируемой статьи в случае невозможности возврата реквизированного земельного участка в целях возмещения собственнику участка его рыночной стоимости. Рыночная стоимость земельного участка согласно ст.66 ЗК устанавливается в соответствии с Законом об оценочной деятельности. В соответствии со ст.16 указанного Закона "оценка объекта оценки не может проводиться оценщиком, если он является учредителем, собственником, акционером или должностным лицом юридического лица либо заказчиком или физическим лицом, имеющим имущественный интерес в объекте оценки, или состоит с указанными лицами в близком родстве или свойстве".

Статьей 13 того же Закона предусмотрена возможность оспаривания сведений, содержащихся в отчете об оценке, в случае наличия спора о достоверности величины рыночной или иной стоимости объекта оценки, установленной в отчете, в т.ч. и в связи с имеющимся иным отчетом об оценке этого же объекта. Указанный спор подлежит рассмотрению судом, арбитражным судом в соответствии с установленной подведомственностью, третейским судом по соглашению сторон спора или договора или в порядке, установленном законодательством РФ, регулирующим оценочную деятельность.

Пункты 1 и 5 комментируемой статьи предусмотрели необходимость возмещения собственнику земельного участка убытков, причиненных реквизицией или временным занятием его земельного участка. В соответствии с п.3 ст.264 ГК "вред, причиненный правомерными действиями, подлежит возмещению в случаях, предусмотренных законом".

Учитывая нечеткость формулировки п.6 комментируемой статьи, допускающего возможность оспаривания убытков в судебном порядке, можно сделать вывод, что в данном случае оспариванию могут подлежать два факта: наличие вреда, причиненного собственнику земельного участка реквизицией или временным занятием земельного участка, и размер убытков, подлежащих возмещению собственнику земельного участка.

Не совсем ясным представляется смысл норм п.6 комментируемой статьи в части предоставления собственнику земельного участка права оспаривать убытки. Поскольку, заявляя требование о возмещении убытков, лицо обязано в суде доказать их размер, наличие установленного п.6 комментируемой статьи правила о возможности собственника реквизированного земельного участка оспаривать размер подлежащих возмещению ему убытков представляется не имеющим практического смысла.

Статья 52. Условия и порядок отчуждения земельного участка

В отношении определения порядка и условий отчуждения земельного участка комментируемая статья содержит отсылку к гражданскому законодательству, обусловливая его применение содержащимися в ст.27 ЗК ограничениями оборотоспособности земельных участков. Речь идет о переходе права собственника на земельный участок другим лицам в порядке правопреемства. Пунктом 1 ст.8 ГК установлено, что "гражданские права и обязанности возникают из договоров, предусмотренных законом, а также из договоров и иных сделок, хотя и не предусмотренных законом, но не противоречащих ему".

Ограничения, установленные ст.27 ЗК, на которую содержится ссылка в комментируемой статье, относятся не к условиям и порядку отчуждения, а к запрещению совершения сделок в отношении некоторых категорий земельных участков.

Статья 53. Условия и порядок отказа лица от права на земельный участок

1. Название комментируемой статьи указывает на то, что она должна содержать регулирование порядка и условий прекращения права на земельный участок. Между тем содержание уже первой части комментируемой статьи дает основания усомниться в соответствии названия статьи ее содержанию. Во-первых, п.1 комментируемой статьи говорит об отказе от осуществления принадлежащего лицу права на земельный участок, в то время как осуществлению прав на земельный участок посвящена отдельная статья ЗК - ст.43, в которой говорится в т.ч. о некоторых последствиях отказа лица от осуществления права: отказ субъекта права на земельный участок от его осуществления не влечет прекращения обязанностей, связанных с обладанием правом на земельный участок, установленных ст.42 ЗК. Однако судьба самого права на земельный участок, от осуществления которого лицо отказалось, в ст.43 ЗК не определяется, а регулируется комментируемой статьей. Указанная ситуация представляется не вполне логичной. Во-вторых, логический объем содержания комментируемой статьи уже логического объема ее названия. В содержании статьи упоминаются лишь три разновидности прав на земельные участки: право собственности, право пожизненного наследуемого владения и право постоянного (бессрочного) пользования. Основания и порядок прекращения права аренды регулируются ст.46 ЗК. Прекращение всех обязательственных прав на земельный участок (например, аренды, временного пользования) осуществляется только путем расторжения договора. В комментируемой статье ничего не говорится об отказе от права путем расторжения договора, следовательно, случаи отказа от обязательственного права не входят в предмет регулирования комментируемой статьи. Что касается условий и порядка отказа от права ограниченного пользования чужим земельным участком (сервитута), то, исходя из названия комментируемой статьи, можно полагать, что указанные вопросы входят в сферу регулирования статьи. Однако в содержании комментируемой статьи не упомянуты ни само право ограниченного пользования чужим земельным участком, ни возможность распространения на него условий и порядка отказа, предусмотренных комментируемой статьей.

Пункт 1 комментируемой статьи логически может быть отнесен к предмету регулирования комментируемой статьи, если только его толковать применительно к тем случаям, когда отказа от права на земельный участок не происходит.

Вместе с тем установленный п.1 комментируемой статьи порядок отказа от осуществления права (подача заявления об отказе) может свидетельствовать о том, что имелся в виду отказ от самого права, а не от его осуществления, что соответствует названию комментируемой статьи, однако буквальное толкование текста статьи не позволяет сделать такой вывод.

Таким образом, регулирования условий и порядка отказа лица от прав на земельный участок п.1 комментируемой статьи не содержит. С учетом того обстоятельства, что п.2 и 3 также не содержат указанного регулирования (см. комментарий к п.2 и 3 ст.53 ЗК), возникает вопрос: какие правила должны применяться к порядку и условиям отказа от права на земельный участок?

Учитывая тот факт, что к регулированию данных отношений применяется гражданское законодательство (см. комментарий к ст.44 ЗК), необходимо рассмотреть особенности применения норм гражданского законодательства об условиях и порядке отказа лица от права. Поскольку, как отмечалось выше, отказ от обязательственного права происходит в рамках процедуры расторжения соответствующего договора (см. гл.29 ГК), в данном случае подлежат рассмотрению условия и порядок отказа от вещных прав. ГК регулирует только условия и порядок отказа лица от права собственности (ст.236 ГК).

Статья 236 ГК предусматривает два способа отказа от принадлежащего лицу права собственности: объявление об отказе и совершение других действий, определенно свидетельствующих об устранении собственника от владения, пользования и распоряжения имуществом без намерения сохранить какие-либо права на это имущество. Вместе с тем отказ от права собственности не влечет прекращения прав и обязанностей собственника в отношении соответствующего имущества до приобретения права собственности на него другим лицом.

Толкование указанной нормы применительно к процедуре отказа от права собственности на земельный участок осложняется установленным ГК (п.1 ст.131) и Законом о регистрации прав на недвижимость (п.1 ст.2) требованием государственной регистрации прекращения права, которая является юридическим актом признания прекращения прав на недвижимое имущество. Возникает вопрос: можно ли отказаться от права собственности на земельный участок способами, предусмотренными ст.236 ГК, без внесения записи о прекращении соответствующего права на земельный участок в ЕГРП? Исходя из того, что абз.2 ст.236 ГК предусматривает положение, согласно которому отказ от права собственности как таковой не влечет прекращения прав и обязанностей собственника, можно сделать вывод, что отказ считается совершенным с момента осуществления действий, предусмотренных абз.1 ст.236 ГК, однако прекращение прав и обязанностей собственника земельного участка происходит только в момент приобретения права собственности на земельный участок другим лицом.

Довольно трудной задачей представляется определение на основе действующего законодательства момента приобретения прав собственности на земельный участок другим лицом. С одной стороны, ни ГК, ни Закон о регистрации прав на недвижимость не содержат четкого указания на то, что моментом приобретения права собственности на недвижимое имущество (включая земельные участки) в рассматриваемом случае признается момент государственной регистрации права собственности нового приобретателя вещи. С другой стороны, в силу ст.2 Закона о регистрации прав на недвижимость государственная регистрация - это единственное доказательство существования зарегистрированного права. Следовательно, в случае возникновения спора о праве собственности на земельный участок его собственником будет считаться лицо, которое представит такое доказательство. Это правило, однако, не относится к случаям действия презумпции государственной собственности на землю (п.2 ст.214 ГК, п.10 ст.3 Вводного закона; см. комментарий к п.2 настоящей статьи).

Исходя из вышесказанного, можно сделать вывод, что права и обязанности собственника земельного участка, от которого он отказался, прекращаются с момента внесения в ЕГРП записи о новом приобретателе этого земельного участка.

2. Пункт 2 комментируемой статьи также не регулирует условия и порядок отказа от права собственности на земельный участок. Содержащаяся в нем норма касается лишь последствий отказа лица от права собственности на земельный участок. В качестве такого последствия предусматривается применение к земельному участку правового режима бесхозяйной вещи. Эта норма входит в противоречие с содержащимся в п.2 ст.214 ГК регулированием, согласно которому земля и другие природные ресурсы, не находящиеся в собственности граждан, юридических лиц либо муниципальных образований, являются государственной собственностью.

Возникает вопрос о юридической силе противоречащих друг другу указанных правовых норм.

Пункт 2 комментируемой статьи устанавливает режим бесхозяйной вещи в качестве последствия отказа лица от права собственности в отношении одного из объектов гражданских прав - земельного участка. Содержание и сфера применения режима бесхозяйной вещи входят в сферу регулирования гражданского права (ст.225 ГК), поскольку отношения, связанные с установлением режима бесхозяйной вещи, представляют собой имущественные отношения, основанные на равенстве, автономии воли и имущественной самостоятельности (п.1 ст.2 ГК). В ГК правовой режим бесхозяйной вещи является общим последствием отказа лица от права собственности на вещь, из которого самим же ГК сделано специальное исключение в отношении земли и других природных ресурсов.

В соответствии с п.1 ст.3 ЗК земельное законодательство регулирует отношения по использованию и охране земель в Российской Федерации как основы жизнедеятельности народов, проживающих на соответствующей территории, - земельные отношения (см. комментарий к ст.3 ЗК).

Следовательно, отношения, регулируемые п.2 комментируемой статьи не относятся к земельным отношениям в смысле ст.3 ЗК, а являются имущественными отношениями в смысле ст.2 ГК.

Исходя из вышеизложенного можно сделать вывод, что норма, установленная п.2 комментируемой статьи, не должна применяться как противоречащая ГК.

Кроме того, необходимо обратить внимание на некоторые практические последствия применения режима бесхозяйной вещи к земле.

В частности, по меньшей мере значительно затрудняется возможность осуществления добровольного отказа от права на земельный участок как на объект, который в результате такого отказа приобретает режим бесхозяйной вещи. Прекращение прав и обязанностей собственника земельного участка в силу абз.2 ст.236 ГК происходит в момент приобретения права собственности на земельный участок другим лицом. В комментарии к п.1 ст.53 ЗК был сделан вывод о том, что моментом приобретения права собственности на земельный участок другим лицом следует считать момент осуществления государственной регистрации его права собственности. Если же признать земельный участок, от права собственности на который лицо отказалось, бесхозяйной вещью, то неизбежен вывод, что права и обязанности предыдущего собственника в отношении земельного участка, являющегося бесхозяйной вещью, не прекращаются до момента приобретения прав на такой земельный участок другим лицом в порядке, установленном ст.225 ГК.

Кроме того, вызывает сомнения терминология комментируемой статьи в той части, где говорится о порядке прекращения прав на бесхозяйную вещь, который устанавливается ст.225 ГК. Указанная статья ГК не устанавливает порядка прекращения прав на бесхозяйную вещь, регулируя лишь порядок приобретения прав на нее другими лицами.

3. Пункт 3 комментируемой статьи устанавливает последствия отказа лица от права пожизненного наследуемого владения и постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, а именно определяет субъекта, имеющего право распоряжаться таким земельным участком. Данный пункт содержит ссылку на ст.29 ЗК, которая определяет полномочия органов государственной власти и местного самоуправления по предоставлению земельных участков. Однако необходимо отметить, что правомочие распоряжения земельными участками осуществляется их собственниками. Согласно ст.9, 10, 11 ЗК Российская Федерация, субъекты РФ и органы местного самоуправления осуществляют распоряжение земельными участками, находящимися в собственности Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальной собственности соответственно.

Статья 54. Условия и порядок принудительного прекращения прав на земельный участок лиц, не являющихся его собственниками, ввиду ненадлежащего использования земельного участка

1. Комментируемая статья распространяется только на случаи принудительного прекращения прав на земельный участок лиц, не являющихся его собственниками. К таким лицам относятся пользователи землей на праве пожизненного наследуемого владения, праве постоянного (бессрочного) пользования, праве безвозмездного срочного пользования земельным участком. Принудительное прекращение права может наступить в случае, как сказано в ст.54 ЗК, ненадлежащего использования земельного участка. Понятия "ненадлежащее использование" комментируемая статья не объясняет, но содержит отсылку к ст.45 ЗК. Из смысла п.2 ст.45 ЗК следует, что ненадлежащее использование земельного участка, служащее основанием для принудительного прекращения его использования, может считаться таковым при следующих обстоятельствах:

- использование земельного участка не в соответствии с его целевым назначением и принадлежностью к той или иной категории земель, установленной ЗК;

- использование земельного участка способами, которые приводят к существенному снижению плодородия сельскохозяйственных земель или значительному ухудшению экологической обстановки;

- неустранение совершенных умышленно таких земельных правонарушений, как отравление, загрязнение, порча или уничтожение плодородного слоя почвы вследствие нарушения правил обращения с удобрениями, стимуляторами роста растений, ядохимикатами и иными опасными химическими или биологическими веществами при их хранении, использовании и транспортировке, повлекших за собой причинение вреда здоровью человека или окружающей среде.

К таким правонарушениям относятся также:

- нарушение установленного режима использования земель особо охраняемых природных территорий, земель природоохранного, рекреационного назначения, земель историко-культурного назначения, особо ценных земель, других земель с особыми условиями использования, а также земель, подвергшихся радиоактивному загрязнению;

- систематическое невыполнение обязательных мероприятий по улучшению земель, охране почв от ветровой, водной эрозии и предотвращению других процессов, ухудшающих состояние почв;

- систематическая неуплата земельного налога.

Основанием для принудительного прекращения пользования земельным участком служат также:

- неиспользование в случаях, предусмотренных законодательством, земельного участка, предназначенного для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства, в указанных целях в течение трех лет, если более длительный срок не установлен федеральным законом, за исключением времени, в течение которого земельный участок не мог быть использован по назначению из-за стихийных бедствий или ввиду иных обстоятельств, исключающих такое использование;

- изъятие земельного участка для государственных или муниципальных нужд в порядке, установленном законом;

- реквизиция земельного участка в соответствии с правилами, предусмотренными ст.51 ЗК.

Решения о прекращении прав на земельные участки во всех названных выше случаях принимаются судом.

2. Что касается собственников, то их право пользования участком может быть прекращено в принудительном порядке в случаях, предусмотренных в специальных статьях ЗК. Так, ст.50 устанавливает основание конфискации земельного участка в качестве санкции за совершенное преступление. Изъятие производится в данном случае по решению суда. Статья 51 устанавливает основания реквизиции земельного участка в случаях, указанных в данной статье (см. комментарий к этим статьям).

3. Следующим основанием для принудительного прекращения права пожизненного наследуемого владения земельным участком, права постоянного (бессрочного) пользования земельным участком, права безвозмездного срочного пользования земельным участком является неустранение фактов ненадлежащего использования земельного участка после наложения административного взыскания в виде штрафа. Одновременно с наложением административного взыскания уполномоченный исполнительный орган государственной власти по осуществлению государственного земельного контроля лицу, виновному в нарушении земельного законодательства, выносит предупреждение о допущенных земельных правонарушениях с последующим уведомлением органа, предоставившего земельный участок. Это предупреждение имеет важное практическое значение, так как в нем указывается срок, в течение которого земельное правонарушение должно быть устранено; дается также указание на возможное принудительное прекращение права на земельный участок в случае неустранения земельного правонарушения; разъясняются права лица, виновного в нарушении земельного законодательства, в случае возбуждения процедуры принудительного прекращения прав на земельный участок.

4. В случае неустранения указанных в предупреждении земельных правонарушений в установленный срок исполнительный орган государственной власти, вынесший предупреждение, направляет материалы о прекращении права на земельный участок ввиду его ненадлежащего использования в исполнительный орган государственной власти или орган местного самоуправления, которые наделены правом направить в суд заявление о прекращении права на земельный участок. По истечении десятидневного срока с момента принятия решения суда о прекращении права на земельный участок исполнительный орган государственной власти или орган местного самоуправления направляет заявление о государственной регистрации прекращения права на земельный участок с приложением акта (как правило, копии решения суда) в орган государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним.

5. Прекращение права на земельный участок не освобождает лиц, виновных в нарушении земельного законодательства, от предусмотренного законом возмещения причиненного вреда.

6. Решение об изъятии земельного участка ввиду ненадлежащего его использования может быть обжаловано в судебном порядке.

Статья 55. Условия и порядок изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд

Положения п.2 комментируемой статьи направлены на развитие нормы ч.3 ст.35 Конституции РФ, согласно которой принудительное отчуждение имущества для государственных нужд может быть произведено только при условии предварительного и равноценного возмещения. Поскольку земельные участки в соответствии с ГК являются недвижимым имуществом, эта норма распространяется на них в полной мере. При этом понятие "государственные нужды" не следует трактовать в буквальном смысле, исключая нужды муниципальные. И те и другие нужды выражают общественные интересы, поэтому в данном случае имеются в виду не только собственно государственные, но и муниципальные нужды. Иное истолкование означало бы неконституционность изъятия земельных участков для каких бы то ни было негосударственных нужд и противоречило бы смыслу других норм Конституции РФ.

Из содержания п.2 ст.55 ЗК следует, что изъятие земли может производиться только на основании решения суда. Однако изъятие земельного участка для государственных (муниципальных) нужд является принудительным по своей сути, поскольку инициатива отчуждения земельного участка исходит не от его правообладателя, а от государственных органов. Но если лицо, которому принадлежит земельный участок, не обжалует его изъятие в судебном порядке, решение суда не потребуется. Внесудебное изъятие земли гораздо предпочтительнее, поскольку свидетельствует о правильном выборе земельного участка, соблюдении всех условий изъятия и допускается другими статьями ЗК, а также ГК.

Поскольку п.1 и 3 ст.55 ЗК содержат лишь отсылки, давать им самостоятельный комментарий нецелесообразно. На них может быть распространен комментарий к ст.49 ЗК и ст.279-283 ГК.

Статья 56. Ограничение прав на землю

Содержание вещных и обязательственных прав на землю имеет свои особенности. Прежде всего эти особенности затрагивают оборот земельных участков. Он законодательно ограничен в п.3 ст.129 ГК в общественных, публичных интересах так же, как и содержание прав всякого землепользователя или природопользователя. Из всех объектов гражданских прав, которые могут быть ограничены в своей оборотоспособности, ГК особо выделил землю и другие природные ресурсы. Указанные объекты могут отчуждаться или иным способом переходить от одного лица к другому только в той мере, в какой оборот таких объектов допускается законами о земле и других природных ресурсах. Соответственно собственнику земельного участка предоставлено право продавать его, дарить, отдавать в залог или сдавать в аренду и распоряжаться им иным образом только при условии, если "соответствующие земли на основании закона не исключены из оборота или не ограничены в обороте" (п.1 ст.260 ГК). Тем самым, помимо прочего, еще раз подчеркивается специальный характер норм, включенных в акты, посвященные природным ресурсам, по отношению к ГК.

ГК классифицирует объекты гражданского права, используя в качестве критерия различные их свойства. Цель такого рода классификации - вводить в случаях необходимости специальные режимы, отражающие особенности тех или иных объектов. Ведь количество и состав таких объектов ограничены в силу очевидных объективных причин, а их использование поэтому всегда так или иначе затрагивает интересы общества в целом. Поэтому и свободное по усмотрению собственника использование принадлежащих ему правомочий относительно земельных участков и иных природных объектов подвергается неизбежным ограничениям в публичных интересах, причем во всяком правопорядке. Так, собственник должен учитывать природоохранные (экологические) требования и запреты, целевое назначение данных объектов, требования закона по их рациональному использованию, права и интересы соседствующих пользователей и т.д. Это отнюдь не ограничение его права собственности, а установление более точных границ его содержания, которое в любом случае не может быть беспредельным.

Ограничения прав на земельные участки подразделяются на общие и специальные. К общим ограничениям можно отнести обязанность землепользователей соблюдать определенные природоохранные, ветеринарные, санитарные и иные правила федерального, регионального и местного уровня. Например, на всей территории России запрещено без специального разрешения выращивать некоторые растения, из которых добываются наркотические средства.

Наряду с этим на многие земли наложены специальные ограничения, вызванные их местоположением или иными обстоятельствами. На практике такого рода ограничения получили название земельно-планировочных. Эти ограничения касаются как собственников, так и лиц, не являющихся собственниками земельных участков.

Земельно-планировочные ограничения имеют несколько разновидностей. Исторически наиболее известные из них - сервитуты, т.е. ограничения, установленные в интересах соседей.

Ограничения в пользовании землей, если это пользование требует создания определенных видов объектов, могут диктоваться социальными, экономическими или даже эстетическими нормативами, предъявляемыми к данной местности в целом. Например, в пределах малоэтажных поселков может быть запрещено многоэтажное строительство. И наоборот, в центральном квартале крупного города от владельца земли, желающего ее застроить, могут потребовать постройки современных, в т.ч. высоких, зданий.

К особому виду земельно-планировочных мероприятий относится долгосрочное резервирование земель под некоторые будущие государственные или местные нужды. Например, если на территории, предназначенной для создания водохранилища, заранее не будут введены ограничения на застройку, посадку деревьев, на устройство прудов, производство земельных улучшений и иные подобные работы, то потери при затоплении и при прокладке каналов окажутся больше. Чтобы этого не произошло, на землепользователей накладываются ограничения в части развития и улучшения своих участков. Эти ограничения действуют как для частного сектора, так и для государственных организаций.

Резервирование территорий может происходить при планировании создания не только водохранилищ, но и крупных промышленных предприятий, коммунальных объектов, железных и шоссейных дорог, аэропортов, новых населенных пунктов, при проектировании развития открытой и подземной добычи полезных ископаемых. Резервирование может происходить в рамках, надлежаще утвержденных как отраслевых, так и территориальных (комплексных) планов. Среди последних выделяются такие документы, как схемы и (более детальные) проекты планировки населенных пунктов, генеральные планы развития промышленных узлов и некоторые другие. Эти документы принимаются на 20-25 лет, и в прямой зависимости от их сроков действуют ограничения, вызванные резервированием земли.

Четкой процедуры объявления о резервировании земель, об изменениях в программе резервирования и об ее отмене в действующем законодательстве (кроме, например, законодательства г.Москвы) не предусмотрено. Это упущение закона неблагоприятно сказывается на интересах тех, кто терпит ограничения в использовании своих земель. К тому же закон не предусматривает компенсаций землепользователям, арендаторам, землевладельцам, собственникам за наложение на них ограничений, связанных с резервированием их земель.

Закон устанавливает общий принцип рациональности пользования землей. Нерациональное же использование земли признается правонарушением. Требование рациональности можно рассматривать как общее ограничение в праве.

Так, эксплуатация участка не должна вызывать неблагоприятные хозяйственные последствия. Нельзя, например, распахивать земли, неблагополучные в эрозионном отношении, поскольку это означает порчу самой земли и загрязнение водоемов, куда попадает смытая водой почва. Нельзя размещать сельскохозяйственные культуры, требующие интенсивной химизации, в пределах водоохранных зон, в частности вблизи рек и других водоемов.

Понятие рационального использования земли включает определенную интенсивность производства. В сельском хозяйстве это означает получение такого количества сельскохозяйственной продукции с каждого гектара угодий, которое отвечало бы принятой норме. В промышленности, на транспорте, в строительстве и т.д. это требование означает такое размещение объектов, которое обеспечивает экономию площади земель (при возможном использовании также и подземного пространства).

Интенсивное использование земли не должно приводить к хищнической эксплуатации, т.е. к достижению ближайшей выгоды ценой разрушения земли. Это требование особенно актуально при краткосрочной аренде земли. Арендатор - пусть даже временный пользователь земли - обязан заботиться о плодородии угодий не только с выгодой для себя, но и для тех, кто в последующем будет использовать ту же землю в сельском хозяйстве.

С ограничением прав собственников земли, землевладельцев, землепользователей и арендаторов связан государственный контроль за их деятельностью.

В сельском хозяйстве запрещение незаконного вмешательства государственных органов во внутрихозяйственное использование угодий создает необходимые условия для свободного развития технологии земледелия. В то же время в случае нарушения предписаний закона государство как орган власти вправе потребовать от любого пользователя земли исполнения установленных законом обязанностей. Если в результате действий (бездействия) пользователя возникает угроза порчи земель, снижения их плодородия и доходности, то соответствующий орган управления от имени государства может предписать безотлагательные меры по устранению правонарушений или их своевременному предупреждению.

От государственного контроля не свободны, безусловно, и частные собственники земли. Так, все без исключения лица обязаны использовать свои земельные участки в соответствии с той целью, которая была легально определена в момент отвода или предоставления земли или же впоследствии. Отклонение от целевого назначения либо оставление земли без использования признается правонарушением. Изменить целевое назначение эксплуатируемых угодий может полномочный государственный орган субъекта РФ.

Также ограничения прав на землю связаны с водоохранными зонами. Водоохранные зоны - один из видов экологических зон, создаваемых для предупреждения вредного воздействия хозяйственной деятельности. В пределах водоохранной зоны запрещается деятельность, негативно влияющая на состояние водных объектов, рыбные запасы, животных и растения водоемов. Особый режим устанавливается для прибрежных защитных полос. Размеры водоохранных зон определяются в зависимости от величины и протяженности водного объекта (для рек они колеблются от 100 до 500 м).

Порядок образования и режим водоохранных зон установлен Положением о водоохранных зонах водных объектов и их прибрежных защитных полосах, утвержденным постановлением Правительства РФ от 23.11.96 N 1404*(26).

Осуществление государственного контроля за соблюдением режима использования водоохранных зон возложено на специально уполномоченный государственный орган управления использованием и охраной водного фонда.

ВК установлена обязательность согласования с данным органом предоставления земельных участков гражданам и юридическим лицам в водоохранных зонах, ведения на их территории строительных, взрывных и иных работ, влияющих на состояние вод.

В прибрежных защитных полосах запрещена распашка земель, рубка и корчевка леса, размещение животноводческих ферм и лагерей, а также другая деятельность, за исключением случаев, предусмотренных ВК. К ним относятся размещение в прибрежных защитных полосах объектов водоснабжения, рекреации, рыбного и охотничьего хозяйства, а также водозаборных, портовых и гидротехнических сооружений при наличии лицензии на водопользование.

Водоохранные зоны водных объектов, являющихся источниками питьевого водоснабжения или местами нереста ценных видов рыб, объявляются особо охраняемыми территориями. Порядок их образования и охраны устанавливается Правительством РФ.

Передача земли в частную собственность или иную форму владения не лишает государства права устанавливать ограничения в ее использовании в интересах охраны природы, памятников культуры, с целью соблюдения прав и законных интересов третьих лиц, а также в экстремальных ситуациях.

Законодательством об особо охраняемых природных территориях предусматривается установление буферной зоны вдоль границ соответствующего природного объекта. Режим землепользования на этих землях зависит от вида объекта и возможного неблагоприятного воздействия на данный природный объект.

Срок действия ограничений зависит от вида ограничения. Например, создание водоохранных зон осуществляется на постоянной основе, а предоставление земельного участка для обслуживания подземных коммуникаций - на срок проведения работ.

Сведения об ограничении права на земельный участок содержатся в подразд. III ЕГРП на недвижимое имущество и сделок с ним. В записях об ограничениях (обременениях) права указывается содержание ограничения (обременения), срок его действия, лица, в пользу которых ограничиваются права, а также особенности отдельных видов ограничений.

С момента регистрации ограничения права на земельный участок ограничение считается принадлежностью данного земельного участка. При отчуждении земельного участка ограничение следует судьбе земельного участка и не может отчуждаться отдельно от него.

Глава VIII. Возмещение убытков и потерь сельскохозяйственного
производства и лесного хозяйства при изъятии земельных
участков для государственных или муниципальных нужд

Статья 57. Возмещение убытков при изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд, ухудшении качества земель, временном занятии земельных участков, ограничении прав собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков

1. Прежде всего необходимо обратить внимание на название главы, в которой помещена комментируемая статья. Она касается возмещения убытков не только при изъятии земель для государственных или муниципальных нужд, но и во всех случаях, когда убытки возникают в результате правомерной деятельности. Это отличает данные убытки от убытков, возмещаемых в порядке ст.62 ЗК.

В п.1 ст.57 ЗК названо четыре в принципе самостоятельных основания возмещения убытков. Временное занятие земельных участков не является изъятием земель, осуществляемым в порядке их изъятия для государственных или муниципальных нужд (ст.51 ЗК). Данное установление позволяет сделать вывод, что изъятие земли для государственных (муниципальных) нужд должно осуществляться, как правило, на неопределенный срок. Действительно, вряд ли может возникнуть ситуация, когда, например, для прокладки путей сообщения земельный участок изымается временно. Отграничение временного занятия от изъятия земли для государственных (муниципальных) нужд обусловлено объективной невозможностью соблюсти довольно трудоемкий порядок такого изъятия (см. ст.279-282 ГК и комментарий к ним), поскольку требуется оперативное устранение чрезвычайных обстоятельств, вызвавших временное занятие.

Конечно, на практике могут возникнуть случаи, когда земельные участки для государственных (муниципальных) нужд не требуется изымать на неопределенный срок. Такое временное изъятие должно быть планируемым, а не осуществляться в порядке реквизиции, поскольку для землепользователя, на защиту прав и интересов которого и направлен закон, временное занятие означает временное изъятие земельного участка. Если изъятие земельного участка было произведено в порядке реквизиции, но при отсутствии соответствующих чрезвычайных обстоятельств, то это является нарушением установленного порядка изъятия земли для государственных (муниципальных) нужд и безусловным основанием для предъявления иска землепользователями, права которых нарушены таким изъятием.

Однако и в случаях временного занятия земельных участков для государственных (муниципальных) нужд, исходя из закрепленных правовыми актами гарантий прав землепользователей, необходимо соблюдать установленный порядок изъятия. Срок изъятия должен определяться письменным соглашением с лицом, у которого изымается земля. Возникающие при этом убытки необходимо возмещать предварительно и уточнять после освобождения изъятых земельных участков по ценам на момент освобождения в соответствии с письменным соглашением.

Большую сложность представляет отграничение от оснований при изъятии земель для государственных (муниципальных) нужд таких оснований возмещения убытков, как ухудшение качества земель в результате деятельности других лиц и ограничение прав землевладельцев, землепользователей, собственников и арендаторов земельных участков. Дело в том, что указанные убытки могут быть причинены как в связи, так и вне связи с изъятием земель (например, когда после приобретения гражданином земельного участка сельскохозяйственного назначения качество участка ухудшилось в результате деятельности расположенного поблизости предприятия, которая ранее качество земли не ухудшала). При отсутствии такой связи положения о возмещении убытков при изъятии земель для государственных (муниципальных) нужд на них не распространяются. Если же при изъятии земель очевидно, что такие убытки будут причинены (например, придется прекратить потребление воды из скважины на земельном участке), то они также подлежат предварительному возмещению. В случаях, когда специфика государственных (муниципальных) нужд не позволяет произвести предварительное возмещение (например, заранее невозможно определить, насколько ухудшится в результате деятельности предприятия, которому предоставлен изъятый земельный участок, качество соседних земельных участков), возмещение убытков должно производиться после изъятия земли при наступлении соответствующих обстоятельств.

Для более полного комментария целесообразно отметить, что при изъятии земель для государственных (муниципальных) нужд могут причиняться также убытки, указанные в пп.2 и 4 п.1 ст.57 ЗК.

2. Редакция п.2 ст.57 ЗК представляется недостаточно совершенной. Из ее буквального содержания следует, что землевладельцам, землепользователям и арендаторам земельных участков убытки, причиненные по основаниям, указанным в пп.2-4 п.1 ст.57, не возмещаются. Это находится в прямом противоречии как с п.4 ст.57 ЗК, где говорится об убытках, причиняемых именно указанным лицам, так и с фактическими земельными отношениями. Вряд ли нуждается в доказательстве то, что не только у собственников, но и у иных обладателей прав на землю может ухудшиться качество земель в результате деятельности других лиц. Поэтому следует исходить из того, что убытки субъектам права на землю могут быть причинены и подлежат возмещению по любым основаниям, указанным в п.1 ст.57 ЗК. Исключение составляют обладатели сервитутов: им возмещение убытков не производится.

В то же время формулировки п.2 ст.57 ЗК акцентируют внимание на том, кому и какие убытки должны возмещаться. Универсального ответа на эти вопросы нет, все определяется в каждом конкретном случае индивидуально. Например, если земельный участок, находящийся в частной собственности, передан в аренду, то убытки, особенно в виде упущенной выгоды, могут возникнуть как у собственника (арендодателя), так и у арендатора; если земля в аренду не сдана, то все убытки, включая упущенную выгоду, возмещаются только собственнику. Требуют соответствующего пропорционального возмещения с соблюдением положений ГК также убытки в случае, если земельный участок находится в общей собственности.

Не является основанием к отказу в возмещении убытков при изъятии земель для государственных (муниципальных) нужд собственникам земельных участков и положение пп.1 п.2 ст.57 ЗК. Такой отказ противоречил бы ч.3 ст.35 Конституции РФ, а также другим нормам ЗК и ГК.

3. В связи с решением вопроса, за счет каких средств производится возмещение убытков (п.3 ст.57 ЗК), необходимо отметить, кому предоставляются изымаемые земельные участки. Как правило, они предоставляются государственным (муниципальным) организациям (унитарным предприятиям, учреждениям), которые должны возмещать убытки за счет собственных средств, если на это не выделены отдельные бюджетные средства. Однако для государственных (муниципальных) нужд законодательство не запрещает изымать землю и предоставлять ее негосударственным организациям, которые обеспечивают их удовлетворение (например, строительство дороги федерального значения или прокладка нефтепровода акционерными обществами). В этом случае убытки должны возмещаться за счет средств указанных организаций. При этом в возмещении убытков может предусматриваться долевое участие бюджетных средств на основании соответствующих соглашений между органами государственной власти и коммерческими организациями.

Пункт 4 ст.57 ЗК направлен на реализацию положения о предварительном возмещении убытков и распространяется на любое имущество, в т.ч. на сам земельный участок. Стоимость имущества с учетом положений ст.281 ГК (см. комментарий к ней) должна быть рыночной, т.е. такой, по какой это имущество (земельный участок, строения на нем и т.д.) могло бы быть продано при добровольном отчуждении.

Согласно п.5 ст.57 ЗК порядок возмещения убытков устанавливается Правительством РФ. Указанный порядок целесообразно рассмотреть в комментарии к ст.63 ЗК.

Статья 58. Возмещение потерь сельскохозяйственного производства и потерь лесного хозяйства

1. Возмещение потерь сельскохозяйственного производства обеспечивает приоритет земель сельскохозяйственного назначения. Оно обусловлено необходимостью сохранения плодородных земель, направлено на сохранение окружающей природной среды, предотвращение вреда здоровью человека и в итоге способствует обеспечению продовольственной безопасности государства. Потери сельскохозяйственного производства, вызванные изъятием сельскохозяйственных угодий для использования их в целях, не связанных с ведением сельского хозяйства, выражаются в сокращении (безвозвратной потере) площадей используемых сельскохозяйственных угодий или ухудшении их качества (снижении плодородия почв) под влиянием деятельности предприятий, учреждений и организаций и возмещаются в целях сохранения уровня сельскохозяйственного производства путем восстановления площадей сельскохозяйственных угодий и их качества.

Установление законодательством обязанности возмещения в связи с изъятием земель для государственных или муниципальных нужд как убытков субъектам права на землю, так и потерь сельскохозяйственного производства можно рассматривать как своеобразный запретительный механизм, направленный на сохранение сельскохозяйственных земель независимо от экономической эффективности их использования. Порядок возмещения потерь установлен Постановлением о порядке возмещения убытков и потерь сельскохозяйственного производства.

Потери возмещаются в размере стоимости освоения равновеликой площади новых земель с учетом проведения на них мероприятий по окультуриванию и повышению плодородия почв до уровня плодородия изымаемых земель (по кадастровой оценке). При определении затрат на эти цели под освоением новых земель (включая их окультуривание и повышение плодородия почв) понимается комплекс мероприятий по организации новых хозяйств и вовлечению в сельскохозяйственное использование земель, занятых кустарниками, малоценными лесами, вырубками и другими несельскохозяйственными угодьями, путем проведения мелиоративных работ (осушения, орошения, культуртехнических и других мероприятий).

Стоимость освоения новых земель взамен изымаемых для несельскохозяйственных нужд определяют исходя из нормативов, которые обеспечивают на осваиваемых землях и улучшаемых угодьях производство сельскохозяйственной продукции в объеме не менее получаемого на изымаемых земельных участках или ранее получаемого до снижения их качества. Потери, вызванные ограничением использования или ухудшением качества сельскохозяйственных угодий под влиянием деятельности предприятий, учреждений, организаций, определяются в процентах от норматива стоимости освоения новых земель пропорционально снижению качества сельскохозяйственных угодий (по кадастровой оценке земель). Для определения размера потерь используются планово-картографические материалы, данные почвенных обследований, земельного кадастра и мониторинга земель.

Размеры потерь, связанные с изъятием земель, определяются на стадии предварительного согласования места размещения объекта с уточнением при предоставлении земель. Если потери дополнительно выявились в период строительства или после введения в действие объекта, то они определяются на основании фактического отрицательного воздействия объекта на качество прилегающих сельскохозяйственных угодий.

2. Потери возмещаются в полном объеме при предоставлении сельскохозяйственных угодий во временное пользование с условием рекультивации нарушенных земель под несельскохозяйственные угодья и в размере 50% от норматива - при нанесении снятого плодородного слоя почвы на малопродуктивные или непродуктивные угодья за счет средств организаций, которым предоставляется земельный участок.

Основные положения о рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы утверждены Приказом Минприроды России N 525 и Роскомзема N 67 от 22.12.95*(27) во исполнение Постановления Правительства РФ от 23.02.94 N 140*(28). Они определяют общие для Российской Федерации требования при проведении работ, связанных с нарушением почвенного покрова и рекультивацией земель, и обязательны для использования всеми юридическими, должностными и физическими лицами, в т.ч. иностранными юридическими и физическими лицами. Рекультивация осуществляется для сельскохозяйственных, лесохозяйственных, водохозяйственных, строительных, рекреационных, природоохранных и санитарно-оздоровительных целей. Рекультивации подлежат земли, нарушенные при:

- разработке месторождений полезных ископаемых открытым или подземным способом, а также добыче торфа;

- прокладке трубопроводов, проведении строительных, мелиоративных, лесозаготовительных, геологоразведочных, испытательных, эксплуатационных, проектно-изыскательских и иных работ, связанных с нарушением почвенного покрова;

- ликвидации промышленных, военных, гражданских и иных объектов и сооружений;

- складировании и захоронении промышленных, бытовых и других отходов;

- строительстве, эксплуатации и консервации подземных объектов и коммуникаций (шахтных выработок, хранилищ, метрополитена, канализационных сооружений и др.);

- ликвидации последствий загрязнения земель, если по условиям их восстановления требуется снятие верхнего плодородного слоя почвы;

- проведении войсковых учений за пределами специально отведенных для этих целей полигонов.

Условия приведения нарушенных земель в состояние, пригодное для последующего использования, а также порядок снятия, хранения и дальнейшего применения плодородного слоя почвы устанавливаются органами, предоставляющими земельные участки в пользование и дающими разрешение на проведение работ, связанных с нарушением почвенного покрова, на основе проектов рекультивации, получивших положительное заключение государственной экологической экспертизы. Разработка проектов рекультивации осуществляется на основе действующих экологических, санитарно-гигиенических, строительных, водохозяйственных, лесохозяйственных и других нормативов и стандартов с учетом региональных природно-климатических условий и месторасположения нарушенного участка.

Затраты на рекультивацию земель включают в себя расходы на:

- осуществление проектно-изыскательских работ, в т.ч. почвенных и других полевых обследований, лабораторных анализов, картографирование;

- проведение государственной экологической экспертизы проекта рекультивации;

- работы по снятию, транспортировке и складированию (при необходимости) плодородного слоя почвы;

- работы по селективной выемке и складированию потенциально плодородных пород;

- планировку (выравнивание) поверхности, выполаживание (уменьшение угла крутизны склонов оврагов, карьеров, иных естественных и искусственных углублений земной поверхности при проведении работ по восстановлению, рекультивации, окультуриванию земель), террасирование откосов отвалов (терриконов) и бортов карьеров, засыпку и планировку шахтных провалов, если эти работы технологически невыполнимы в процессе разработки месторождений полезных ископаемых и не предусмотрены проектом горных работ;

- химическую мелиорацию токсичных пород;

- приобретение (при необходимости) плодородного слоя почвы;

- нанесение на рекультивируемые земли потенциально плодородных пород и плодородного слоя почвы;

- ликвидацию послеусадочных явлений;

- засыпку нагорных и водоотводных канав;

- ликвидацию промышленных площадок, транспортных коммуникаций, электрических сетей и других объектов, надобность в которых миновала;

- очистку рекультивируемой территории от производственных отходов, в т.ч. строительного мусора, с последующим их захоронением или складированием в установленном месте;

- устройство в соответствии с проектом рекультивации дренажной и водоотводящей сети, необходимой для последующего использования рекультивированных земель;

- приобретение и посадку саженцев;

- подготовку дна (ложа) и обустройство карьерных и других выемок при создании в них водоемов;

- восстановление плодородия рекультивированных земель, передаваемых в сельскохозяйственное, лесохозяйственное и иное использование (стоимость семян, удобрений и мелиорантов, внесение удобрений и мелиорантов и др.);

- деятельность рабочих комиссий по приемке-передаче рекультивированных земель (транспортные затраты, оплата работы экспертов, проведение полевых обследований, лабораторных анализов и др.);

- другие работы, предусмотренные проектом рекультивации, в зависимости от характера нарушения земель и дальнейшего использования рекультивированных участков.

Нормы снятия плодородного слоя почвы, потенциально плодородных слоев и пород (лесс, лессовидные и покровные суглинки и др.) устанавливаются при проектировании в зависимости от уровня плодородия нарушаемых почв с учетом заявок и соответствующих гарантий со стороны потребителей на использование потенциально плодородных слоев и пород. Снятый верхний плодородный слой почвы используется для рекультивации нарушенных земель или улучшения малопродуктивных угодий. Использование плодородного слоя почвы для целей, не связанных с сельским и лесным хозяйством, допускается только в исключительных случаях, при экономической нецелесообразности или отсутствии возможностей его использования для улучшения земель сельскохозяйственного назначения и лесного фонда.

Для озеленения и благоустройства территорий населенных пунктов и других целей, не связанных с сельским и лесным хозяйством, преимущественно используются соответствующие санитарно-гигиеническим и экологическим требованиям потенциально-плодородные слои и породы, а также плодородный слой почвы, снимаемый в черте населенных пунктов при проведении строительных и иных работ.

Сроки рекультивации определяются органами, предоставившими землю и давшими разрешение на проведение работ, связанных с нарушением почвенного покрова, на основе соответствующих проектных материалов и календарных планов. При проведении военных учений, геологоразведочных, поисковых, изыскательских и других работ, не связанных с изъятием земель, сроки рекультивации определяются по согласованию с собственниками земли, землевладельцами, землепользователями, арендаторами земельных участков.

Юридическим и физическим лицам, проводящим работы по добыче полезных ископаемых, промышленному, гражданскому, водохозяйственному и иному строительству, следует обеспечивать сохранность залежей торфа или осуществлять в установленном порядке их разработку и использование для повышения плодородия почв, если проводимые работы могут привести к порче и уничтожению торфа.

3. В соответствии с Постановлением о порядке возмещения убытков и потерь сельскохозяйственного производства потери сельскохозяйственного производства не возмещаются:

- при предоставлении земельных участков для строительства мелиоративных систем на землях сельскохозяйственного назначения;

- при предоставлении естественных кормовых угодий под строительство прудов рыбных хозяйств, рыбопитомников, нерестово-выростных хозяйств и рыбоводных предприятий;

- при отводе земель под индивидуальное жилищное строительство в границах населенных пунктов;

- при изъятии земель или ограничении использования земель в случаях отнесения земельных участков в установленном законодательством порядке к землям природоохранного, природно-заповедного, оздоровительного, рекреационного и историко-культурного назначения, а также при отводе земель под кладбища из состава государственных и муниципальных земель;

- при консервации деградированных сельскохозяйственных угодий и земель, загрязненных токсичными промышленными отходами и радиоактивными веществами, в случаях, если виновные в деградации угодий и загрязнении земель юридические лица не установлены, а также в случаях, если виновные лица своевременно выполнили необходимые мероприятия по восстановлению деградированных сельскохозяйственных угодий и реабилитации загрязненных земель.

Данные положения не согласуются с комментируемой статьей, которая не позволяет Правительству РФ устанавливать случаи, когда потери сельскохозяйственного производства не возмещаются. Однако это не значит, что их нужно отменять. Напротив, следует подумать об изменении положений ст.58 ЗК о возмещении потерь, предусмотрев в них случаи, когда потери не должны возмещаться. Жесткая законодательная установка на возмещение потерь во всех случаях не всегда экономически оправданна.

4. Постановлением о порядке возмещения убытков и потерь сельскохозяйственного производства потери сельскохозяйственного производства были утверждены также нормативы стоимости освоения новых земель взамен изымаемых сельскохозяйственных угодий для несельскохозяйственных нужд в зависимости от типов и подтипов почв, а также субъектов РФ, которые объединены в тринадцать зон. Роскомзему предоставлялось право по мере необходимости уточнять нормативы с использованием данных государственной статистики о поквартальной индексации цен на оборудование, материалы и строительно-монтажные работы, применяемые при освоении новых земель.

Кроме того, органы исполнительной власти субъектов РФ могут устанавливать повышающие коэффициенты (но не более чем в три раза) к нормативам стоимости освоения новых земель взамен изымаемых сельскохозяйственных угодий для несельскохозяйственных нужд при изъятии, временном занятии или ухудшении качества земель городов, являющихся центрами краев, областей, автономных образований, а также городов с населением более 100 тыс. человек, их пригородных зон и особых территорий (районов), имеющих уникальные почвенно-климатические условия для производства отдельных видов сельскохозяйственной продукции. Границы зон и территорий, на которые распространяются указанные коэффициенты, утверждаются в порядке, установленном для пригородных зеленых зон и территорий с особым правовым режимом.

В случаях предоставления сельскохозяйственных угодий для несельскохозяйственных нужд во временное пользование или в аренду (при условии последующего восстановления качества сельскохозяйственных угодий до уровня кадастровых оценок не ниже предоставленных) размер потерь сельскохозяйственного производства исчисляется в процентах к нормативам стоимости освоения новых земель. При этом за каждый год временного пользования до трех лет или аренды до десяти лет включительно взимается 5% установленного норматива. За последующие годы аренды от 11 до 20 лет за каждый год взимается 2%, от 21 до 50 лет - 1% норматива.

5. Постановление о порядке возмещения убытков и потерь сельскохозяйственного производства противоречиво устанавливает, что средства, поступающие в порядке возмещения потерь сельскохозяйственного производства, могут зачисляться в доход как соответствующих бюджетов субъектов РФ, так и органов местного самоуправления. Однако комментируемой статьей ЗК это противоречие разрешено в пользу органов местного самоуправления. Указанные средства в соответствии с Постановлением о порядке возмещения убытков и потерь сельскохозяйственного производства могут использоваться на следующие виды работ:

- освоение новых земель под сельскохозяйственные угодья за счет земель, не используемых в сельскохозяйственном производстве, проведение работ по окультуриванию осваиваемых земель и повышению их плодородия;

- засыпку и выполаживание оврагов, освоение крутых склонов со строительством комплекса гидротехнических сооружений по защите земель от эрозии, оползней и селей;

- строительство дорог к осваиваемым земельным участкам;

- коренное улучшение сельскохозяйственных угодий, известкование и гипсование почв;

- восстановление плодородия почв деградированных сельскохозяйственных угодий, земель, загрязненных химическими и радиоактивными веществами свыше допустимой концентрации, а также земель, зараженных карантинными вредителями и болезнями растений;

- обводнение сельскохозяйственных угодий, строительство и реконструкцию оросительных и осушительных систем, защиту земель от подтопления, заболачивания, засоления и иссушения;

- создание на землях сельскохозяйственного назначения защитных лесных насаждений;

- работы по заготовке и использованию торфа на удобрение, включая строительство площадок для приготовления компостов;

- выявление деградированных сельскохозяйственных угодий и загрязненных земель, разработку мероприятий, а также оформление документов и материалов по консервации земель;

- проведение топографо-геодезических, почвенных, геоботанических и других проектно-изыскательских и научно-исследовательских работ, связанных с изучением земельных ресурсов, освоением новых земель и повышением их плодородия, улучшением используемых сельскохозяйственных угодий.

Другие виды работ, связанные с освоением новых земель и улучшением сельскохозяйственных угодий, не указанные в приведенном перечне, могут выполняться за счет средств, поступающих в порядке возмещения потерь сельскохозяйственного производства, по решению соответствующего органа исполнительной власти.

6. Кроме ст.58 ЗК необходимость установления порядка возмещения потерь лесного хозяйства Правительством РФ предусмотрена также ст.85 ЛК. Однако такой порядок Правительством РФ еще не утвержден.

Постановление о порядке возмещения убытков и потерь сельскохозяйственного производства на возмещение потерь лесного хозяйства не распространяется, так как касается только возмещения потерь сельскохозяйственного производства. Но поскольку изъятие земель лесного фонда происходит постоянно и, следовательно, потери лесного хозяйства необходимо возмещать, соответствующее постановление Правительства РФ заменяется нормативными правовыми актами субъектов РФ. Такие акты могут приниматься, поскольку лесное законодательство находится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов, что означает право субъектов РФ принимать соответствующие акты, не дожидаясь принятия федеральных актов. Данное право субъектов РФ закреплено ст.12 Закона "О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий" и неоднократно подтверждалось решениями Конституционного Суда РФ.

Например, в Московской области во исполнение Закона Московской области от 28.07.99 N 51/99-03 "О плате за перевод лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства, пользованием лесным фондом, и (или) изъятие земель лесного фонда в Московской области" (в ред. от 08.07.2000)*(29) принято Постановление Правительства Московской области от 15.11.2000 N 141/35, утвержден Временный порядок возмещения потерь лесного хозяйства и расходования средств, поступающих за перевод лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства, пользованием лесным фондом, и (или) изъятие земель лесного фонда в Московской области*(30), который действует до вступления в силу порядка возмещения потерь лесного хозяйства, определяемого Правительством РФ в соответствии с ЛК. Им установлено, что перевод лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства, пользованием лесным фондом, и (или) изъятие земель лесного фонда в Московской области является платным. Расчет платы за перевод и (или) изъятие конкретного участка лесного фонда для указанного использования осуществляется соответствующим лесхозом федерального органа управления лесным хозяйством или лесхозом Министерства образования РФ. Расчет платы за перевод и (или) изъятие конкретных участков лесного фонда, расположенных в районах, в которых отсутствуют лесхозы, осуществляется Департаментом природных ресурсов по Центральному региону Министерства природных ресурсов РФ (далее - Департамент природных ресурсов) либо по его поручению лесоустроительным предприятием.

Платежи за перевод и (или) изъятие земель лесного фонда для указанного использования с граждан и юридических лиц, в интересах которых осуществляются перевод и (или) изъятие, зачисляются на текущий счет по учету средств, полученных от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности лесхоза федерального органа управления лесным хозяйством или лесхоза Министерства образования РФ. Средства за перевод и (или) изъятие земель лесного фонда, расположенных в районах, где нет лесхозов, направляются одному из лесхозов, уполномоченному Департаментом природных ресурсов, который в течение семи календарных дней после получения указанных средств перечисляет полученные средства в равных долях каждому из лесхозов федерального органа управления лесным хозяйством и лесхозу Министерства образования РФ. Полученные средства расходуются на финансирование:

- работ по лесовосстановлению и уходу за лесными культурами;

- работ по охране и защите лесов от пожаров;

- работ по организации и проведению рубок ухода в лесных насаждениях в возрасте до 20 лет;

- расходов на приобретение противопожарной техники, машин и механизмов для обработки почвы, посадки лесных культур, ухода за лесными насаждениями.

Нецелевое использование лесхозами федерального органа управления лесным хозяйством, лесхозом Министерства образования РФ указанных средств влечет ответственность, установленную действующим законодательством.

Приведенный порядок возмещения потерь лесного хозяйства не должен применяться в других субъектах РФ, но может быть ориентиром для их правотворчества.

Таким образом, порядок возмещения потерь сельскохозяйственного производства и лесного хозяйства установлен достаточно трудоемким, а размеры возмещения - значительными. Это способствует эффективной охране сельскохозяйственных и лесных земель и препятствует их изъятию для государственных (муниципальных) нужд.

Глава IX. Защита прав на землю
и рассмотрение земельных споров

Статья 59. Признание права на земельный участок

1. В комментируемой статье закрепляется правовая гарантия реализации лицами, участвующими в имущественных отношениях, прав на земельные участки как на один из видов недвижимого имущества. В содержание любого субъективного права входит правомочие правообладателя на защиту данного права.

Признание права в соответствии со ст.12 ГК есть способ защиты гражданских прав.

Из начал гражданского законодательства следует, что лица реализуют принадлежащие им права своей волей и в своем интересе (п.2 ст.1 ГК). Применительно к комментируемой статье данное правило означает, что защиту права на земельный участок вправе осуществлять лишь обладатель права на земельный участок (см. п.1 ст.9 ГК).

2. Пункт 1 комментируемой статьи устанавливает форму реализации данного способа защиты: право на земельный участок признается в судебном порядке. Судебный порядок признания за лицом такого права указывает на обеспечение защиты права силой государственного принуждения (ст.11 ГК).

В рамках судебной формы защиты субъективного права заинтересованное лицо может ставить перед судом вопрос о признании за ним права на земельный участок путем заявления иска.

Материальным основанием заявленного иска выступает предположение наличия у лица права на земельный участок при отсутствии средств, обеспечивающих законность нахождения этого участка у лица. Подобного рода ситуация может возникнуть, когда при отчуждении здания, расположенного на земельном участке, не принадлежащем продавцу на праве собственности и арендуемом им, арендодатель (собственник участка), отказывается выполнять условия договора аренды и запрещает покупателю здания находиться на земельном участке, что лишает последнего доступа к зданию и возможности его эксплуатации. В данном случае приобретатель здания может требовать в суде признания за ним права пользования земельным участком (п.3 ст.552 ГК).

3. Право на земельный участок подлежит судебной защите в случае, если само право на защиту было реализовано лицом в течение срока исковой давности. Исковая давность представляет собой временной промежуток, ограниченный определенными моментами, в течение которого лицо вправе защищать свое право в принудительном порядке. Исковое заявление о признании права на земельный участок должно быть подано в суд в течение трех лет со дня, когда лицо узнало или должно было узнать о том, что его право нарушено (ст.196, 200 ГК).

4. Возбуждение гражданского дела в суде и дальнейшее его рассмотрение осуществляется в рамках норм гражданского процессуального законодательства РФ.

Итогом судебного рассмотрения является судебное решение об удовлетворении исковых требований и признании права на земельный участок, удовлетворении иска в части или об отказе в удовлетворении иска.

5. Пункт 2 комментируемой статьи устанавливает правило, согласно которому судебное решение, установившее за лицом право на земельный участок, обязывает органы государственной регистрации зарегистрировать за лицом соответствующее право. Государственная регистрация права на земельный участок проводится в порядке, установленном гражданским законодательством (см. Закон о регистрации прав на недвижимость).

Государственная регистрация признанного права на земельный участок представляет собой юридический акт признания и подтверждения государством прав на недвижимое имущество. Регистрация проводится по месту нахождения земельного участка, права на который были признаны в судебном порядке.

Статья 60. Восстановление положения, существовавшего до нарушения права на земельный участок, и пресечение действий, нарушающих право на земельный участок или создающих угрозу его нарушения

1. В комментируемой статье говорится о способах защиты гражданского права, каковыми являются восстановление положения, существовавшего до нарушения права, и пресечение действий, нарушающих право или создающих угрозу его нарушения.

2. Согласно п.1 комментируемой статьи право на земельный участок подлежит восстановлению в случае признания судом недействительным акта исполнительного органа государственной власти или акта органа местного самоуправления, повлекшего за собой нарушение права на земельный участок. Указанный случай есть результат реализации лицом своего права на судебную защиту и применения судом такого способа защиты, как признание недействительным акта государственного органа или органа местного самоуправления.

Нормы ГК расширяют возможность защиты нарушенного права лица на земельный участок и применения в качестве последствия такой меры, как восстановление нарушенного права. Согласно ст.12 ГК право лица на земельный участок подлежит защите в случае признания недействительным акта не только исполнительного органа государственной власти или местного самоуправления, но и законодательных органов государственной власти и органов местного самоуправления.

3. Право на земельный участок подлежит восстановлению в случае самовольного занятия земельного участка. Самовольное занятие земельного участка представляет собой вступление в фактическое владение участком при отсутствии юридического основания такого владения.

В юридической практике восстановление нарушенного права на земельный участок в указанном случае обеспечивается истребованием имущества из чужого незаконного владения (виндикацией). Виндикация традиционно выступает как один из способов защиты права собственности на земельный участок. Гражданское законодательство предусматривает возможность использования данного способа также для защиты права постоянного (бессрочного) пользования, права пожизненного наследуемого владения, права срочного пользования земельным участком и иного имущественного права на участок, возникшего из договорных обязательств (см. ст.305 ГК). Истребование собственником или лицом, владеющим земельным участком на ином правовом основании, осуществляется посредством подачи искового заявления в суд с требованием о фактическом возврате участка во владение правообладателю. В случае удовлетворения исковых требований судом на лицо, самовольно занявшее земельный участок, возлагается обязанность возвратить участок законному владельцу. Возврат земельного участка владельцу рассматривается в качестве восстановления его субъективных прав.

Виндикация применима также против собственника земельного участка. Например, если собственник, передав земельный участок в постоянное (бессрочное) пользование, впоследствии самовольно занимает земельный участок, то в данном случае у пользователя возникает право требовать возврата земельного участка уже из незаконного владения собственника (см. ст.305 ГК).

При возврате самовольно занятого земельного участка собственник может потребовать возмещения всех доходов, которые извлекло или должно было извлечь лицо, незаконно владеющее земельным участком (см. ст.303 ГК). К таким доходам могут быть отнесены любые имущественные блага, связанные с использованием земельного участка и полученные лицом, самовольно занявшим этот участок. В частности, к таким доходам относятся собранный урожай либо выручка, полученная за его реализацию. Помимо этого собственник может требовать компенсации за погибший урожай по вине лица, самовольно занявшего земельный участок. Лицо освобождается от ответственности, если докажет, что им приняты все разумные меры для предотвращения гибели урожая.

4. Перечень случаев, с которыми п.1 комментируемой статьи связывает такой способ защиты, как восстановление лица в праве на земельный участок, не является исчерпывающим. Иные случаи восстановления права на земельный участок могут быть установлены федеральным законом.

5. Оперативной мерой защиты прав на землю от нарушающих их действий выступает возможность пресечения последних (п.2 ст.60 ЗК).

Действия, нарушающие права на землю участников земельных отношений, могут быть пресечены посредством признания недействительными в судебном порядке (ст.61 ЗК) не соответствующих законодательству актов исполнительных органов государственной власти или актов органов местного самоуправления (см. п.2 комментария к ст.60 ЗК).

6. Действия, нарушающие права на землю, могут быть пресечены посредством приостановления исполнения не соответствующих законодательству актов исполнительных органов государственной власти или актов органов местного самоуправления.

Данная категория дел разрешается судом в порядке рассмотрения жалоб на действия административных органов или должностных лиц (см. гл.24 ГПК). Суд в случае подачи жалобы правообладателем земельного участка на неправомерные действия административных органов или должностных лиц может приостановить исполнение акта государственного органа или органа местного самоуправления (ч.2 ст.237 ГПК).

7. Норма пп.3 п.2 комментируемой статьи направлена на защиту прав лица на земельный участок в области сохранения природных свойств земельного участка. Посредством пресечения указанных в данной норме действий лицо защищает земельный участок от загрязнения промышленными и бытовыми отходами, радиационного и биологического заражения, механического разрушения и порчи плодоносящей поверхности участка.

Организации и граждане вправе предъявлять исковые требования в суд или арбитражный суд о прекращении экологически вредной деятельности, причиняющей вред здоровью и имуществу граждан, народному хозяйству и окружающей природной среде. Решение суда, арбитражного суда о прекращении экологически вредной деятельности служит основанием для прекращения ее финансирования соответствующими банковскими учреждениями (см. ст.19 Закона об охране окружающей среды).

Аналогичное правило содержит гражданское законодательство. Согласно ст.1065 ГК опасность причинения вреда в будущем может служить основанием к иску о запрещении деятельности, создающей такую опасность. Если причиненный вред нанесен вследствие эксплуатации предприятия, сооружения либо иной производственной деятельности, которая продолжает причинять вред или угрожает новым вредом, суд вправе обязать ответчика, помимо возмещения вреда, приостановить или прекратить соответствующую деятельность.

Суд может отказать в иске о приостановлении либо прекращении соответствующей деятельности лишь в случае, если ее приостановление либо прекращение противоречит общественным интересам. При этом потерпевшие не лишаются права на возмещение причиненного этой деятельностью вреда.

ЗК установил возможность защиты права на землю указанным способом в административном порядке. Согласно комментируемой статье порядок приостановления промышленного, гражданско-жилищного и другого строительства, разработки месторождений полезных ископаемых и торфа, эксплуатации объектов, проведения агрохимических, лесомелиоративных, геологоразведочных, поисковых, геодезических и иных работ определяется Правительством РФ.

6. Восстановление положения, существовавшего до нарушения права, осуществляется путем применения последствий устранения такого нарушения. Так, при виндикации (см. п.3 комментария к ст.60 ЗК) после возврата земельного участка правообладателю восстанавливается положение, существовавшее до нарушения права, и прекращаются действия лица, самовольно занявшего земельный участок, связанные с незаконным владением и пользованием участком.

Статья 61. Признание недействительным акта исполнительного органа государственной власти или акта органа местного самоуправления

1. Ненормативные и нормативные акты исполнительных органов государственной власти и органов местного самоуправления могут быть признаны судом недействительными. Признание недействительными указанных актов является формой судебного контроля над состоянием законодательства в Российской Федерации, в т.ч. и в области использования и охраны земель.

Нормативный правовой акт устанавливает норму поведения, распространяется на неопределенный круг лиц и рассчитан на многократное применение в целях регулирования общественных отношений. Ненормативный акт есть частный случай применения нормативного правового акта, имеет конкретного адресата и применим к определенному случаю.

Исполнительные органы государственной власти или местного самоуправления обязаны принимать нормативные и ненормативные акты строго в рамках своей компетенции в пределах предоставленных им полномочий.

Компетенцией органов государственной власти признается совокупность полномочий органа государственной власти по предметам ведения, установленным Конституцией РФ и принятыми в соответствии с ней конституциями (уставами) субъектов РФ. Соответственно компетенцией органа местного самоуправления признается совокупность полномочий органа местного самоуправления по предметам ведения, установленным законодательством РФ о местном самоуправлении.

Полномочия органа государственной власти или местного самоуправления составляют права и обязанности органа государственной власти по принятию правовых актов, а также осуществлению иных государственно-властных действий.

2. Признание ненормативного или нормативного акта исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления осуществляется в рамках гражданского судопроизводства по правилам, установленным гражданским процессуальным или арбитражным процессуальным законодательством.

Объективный критерий, который положен в основу признания акта указанных органов недействительным, раскрыт в комментируемой статье. Судом признается недействительным акт, не соответствующий закону или иным нормативным правовым актам и нарушающий права и охраняемые законом интересы гражданина или юридического лица в области использования и охраны земель.

Согласно ГПК суд может вынести решение о незаконности действий административного органа или должностного лица, нарушающих права и свободы граждан. При этом с момента вступления решения суда в законную силу акт исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления признается недействительным (ч.3 ст.239-8 ГПК).

3. Признание акта исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления недействительным есть юридический факт установления между лицом, чьи права и законные интересы были нарушены принятием данного акта, и правонарушителем в лице государства или муниципального образования обязательственных правоотношений вследствие причинения вреда. Возникшее при этом требование потерпевшего обеспечивается возмещением вреда (ст.1082 ГК).

Согласно п.2 комментируемой статьи в пользу лица, чьи права и законные интересы в области использования и охраны земель были нарушены, взыскиваются убытки. При этом убытки должен возместить тот орган, который нарушил права лица посредством принятия незаконного нормативного или ненормативного акта. Согласно гражданскому законодательству обязанность возместить причиненные органом государственной власти или местного самоуправления лицу убытки ложится на Российскую Федерацию, соответствующий субъект РФ или муниципальное образование (ст.16 ГК).

5. Признание нормативного акта государственного органа или органа местного самоуправления недействительным зависит от того, указана ли такая возможность в законе. В случае, если такой возможности не предусмотрено, отмена подобного акта допускается лишь в рамках конституционного судопроизводства (п.2 ст.125 Конституции РФ).

6. Комментируемая статья должна быть реализована совместно с нормами гражданского законодательства, устанавливающего возможность признания незаконными актов нормативного и ненормативного характера не только органов исполнительной власти государства и местного самоуправления. Статья 13 ГК предусматривает возможность защиты права на землю посредством признания акта любого государственного органа или органа местного самоуправления недействительным.

Статья 62. Возмещение убытков

Возмещение убытков есть не что иное, как гражданско-правовая (имущественная) ответственность перед лицом, которому причинены эти убытки. Она предусматривается ст.15, 16, 329, 1064 и другими статьями ГК. В них содержатся правила о возмещении убытков предприятиям, организациям, учреждениям, которые причиняются последним вследствие совершенного правонарушения, а также неисполнением или ненадлежащим исполнением договорных обязательств. Кроме того, специальное отраслевое законодательство - земельное, лесное, водное и экологическое - устанавливает имущественную ответственность в области использования и охраны природных ресурсов.

Необходимо различать правомерное причинение убытков и неправомерное, т.е. вследствие нарушения законодательства. Для сторон, спорящих о размере возмещения убытков, различия здесь могут заключаться в том, что при отсутствии нарушений законодательства, т.е. в тех случаях, когда убытки причиняются правомерно, на основании решения компетентных государственных органов или в силу заключенного договора возможны отступления от общего правила полного возмещения убытков; при неправомерном причинении убытков не может быть уменьшения возмещения их объема, так как в противном случае поощрялся бы правонарушитель.

Субъекты РФ не вправе устанавливать ограничения в объеме возмещения убытков, например изменить содержание ст.15 ГК, так как решение этих вопросов отнесено п."о" ст.71 Конституции РФ к исключительному ведению органов Российской Федерации. В законах, принимаемых субъектами РФ, в соответствующих статьях делаются отсылки к гражданскому законодательству РФ.

Статья 15 ГК, определяя общее содержание убытков, имеет в виду оба названных случая, но не смешивает их из-за различий в их правовой сущности. Положения этой статьи сформулированы следующим образом: "лицо, право которого нарушено, может требовать полного возмещения причиненных ему убытков, если законом или договором не предусмотрено возмещение убытков в меньшем размере". Статья 15 также дает определение убытков: "под убытками понимаются расходы, которые лицо, чье право нарушено, произвело или должно будет произвести для восстановления нарушенного права, утрата или повреждение его имущества (реальный ущерб), а также недополученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено (упущенная выгода)".

Если убытки были причинены какому-либо участнику природоресурсовых отношений, не состоящему в договорных отношениях с причинителем вреда, то убытки также в полном объеме возмещаются на основании ст.1064 и других статей гл.59 ГК. Такие ситуации часто возникают, например, при самовольном захвате чужого имущества, его порче, при разрушении гидротехнических сооружений, что приводит также и к порче сельскохозяйственных угодий или гибели урожая и т.п.

Для терминологического различия убытки, причиненные вследствие ненадлежащего исполнения обязательств, принято называть ущербом (гл.25 ГК), а убытки, причиненные при отсутствии обязательств, предусмотренных договором или специальным нормативным актом, - вредом (гл.59 ГК).

Применительно к правовым отношениям, связанным с землепользованием, убытки могут выражаться в расходах, которые предприятия или организации произвели и которые по чьей-либо вине были для них потеряны, не оказав благотворного воздействия на состояние земель (или полученный урожай). На практике возможны различные ситуации. При этом надо иметь в виду положения ст.402 ГК о том, что действия каких-либо работников должника по исполнению его обязательства считаются действиями самого должника. Должник отвечает за эти действия, если они повлекли неисполнение или ненадлежащее исполнение обязательства.

Возможны случаи, когда закон полностью или частично освобождает ответчика от возмещения убытков потерпевшему. Согласно ст.401 ГК лицо признается невиновным, если при той степени заботливости и осмотрительности, какая от него требовалась по характеру обязательства и условиям товарного имущественного оборота, оно приняло все меры для надлежащего исполнения своего обязательства. Лицо, не исполнившее или ненадлежащим образом исполнившее обязательство при осуществлении предпринимательской деятельности, несет ответственность, если не докажет, что надлежащее исполнение оказалось невозможным вследствие непреодолимой силы, т.е. чрезвычайных и непредотвратимых при данных условиях обстоятельств (ст.401 ГК). Такие ситуации возможны, например, при наводнениях, ураганах и других стихийных явлениях природы.

Каково конкретное содержание убытков? Объем их подсчитывается на основе реального, т.е. прямого, ущерба. Учитывается также упущенная выгода, т.е. неполученный доход, который был бы возможен при обычных условиях хозяйственной деятельности, если бы права пользователя земли не были нарушены. Подсчитывает убытки сам потерпевший, используя свои учетные данные, документы о затратах на производство, об уплате налогов и т.п.

Так, например, при договорных отношениях размер имущественной ответственности выражается в уплате неустойки (штрафа, пени), которая предусмотрена в самом договоре. Виновная сторона обязана возместить убытки, если таковые имели место в результате ее действий (бездействия). Если размер убытков подсчитать трудно, что бывает в практике организаций, то договаривающиеся стороны могут ввести в конкретный договор условие о возмещении убытков в заранее оговоренной твердой сумме. Такой пункт в договоре не должен, безусловно, противоречить закону (например, сумма не должна быть мнимой, ничтожной). Но в данной ситуации возможен случай, когда реально причиненный вред не будет совпадать по объему с размером убытков, подлежащих возмещению по данному договору, - в силу трудностей определения убытков. Если в связи с этим возникает судебный (арбитражный) спор, то назначается независимая экспертиза специалистов, которые помогут суду установить справедливую оценку убытков.

В целях оказания помощи судам при определении убытков Госарбитраж СССР издал Письмо от 28.12.90 N С-12/НА-225 "О временной методике определения размера ущерба (убытков), причиненного нарушениями хозяйственных договоров"*(31), которое имеет рекомендательный характер для принятия решений судами по рассматриваемым спорам. Это Письмо сохранило свою актуальность и до настоящего времени, оно содержит методики исчисления размеров убытков при самых разных нарушениях условий хозяйственных договоров, в т.ч. аренды земли (при поставке продуктов химии, семян, сельхозтехники, при проведении работ и выполнении услуг по мелиорации сельхозугодий, при обеспечении качества, в частности экологической чистоты, сельхозпродукции, своевременной ее доставки покупателю, при энергоснабжении, техническом обслуживании хозяйств и т.д.).

Так, например, ущерб (убытки) от повреждения имущества определяется как сумма уценки такого имущества или сумма расходов по устранению повреждения.

Если в результате нарушения контрагентом договорного обязательства потерпевшая сторона вынуждена была взять дополнительный банковский кредит или просрочить возврат ранее полученного кредита, то в ущерб (убытки), подлежащий возмещению, включаются расходы по уплате процентов за пользование кредитом. Их размер определяется как сумма уплаченного банку процента за кредит, использованный (просроченный) в связи с нарушением конкретного условия договора.

Таковы общие положения гражданского законодательства о возмещении убытков. При применении этих положений следует учитывать требования специальных нормативных правовых актов земельного, водного и другого законодательства об охране природы, учитывающих особенности соответствующих имущественных отношений.

Статья 63. Гарантии прав на землю при изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд

1. Положения п.1 ст.63 ЗК распространяются на всех субъектов права на землю: собственников, владельцев, пользователей, арендаторов. Однако в отличие от собственников, которым возмещение за изымаемую землю может предоставляться как в денежной форме, так и в форме равноценного земельного участка, иным правообладателям компенсация в денежной форме не производится. Поскольку предоставлением земельных участков занимаются только специально уполномоченные органы, организации, которым предоставляется изымаемая земля, должны обращаться в них с соответствующими заявлениями.

Земельный участок, предоставляемый взамен изымаемого, не может быть меньшей ценности. Он может быть либо равноценным, либо иметь бoльшую цену. Земельные участки большей ценности могут предоставляться по усмотрению уполномоченного органа. При этом равноценность распространяется на любые земельные участки и определяется по различным критериям. Для земельного участка сельскохозяйственного назначения равноценность определяется, в частности, плодородием почвы, для земельного участка под строительство - размерами, плотностью грунта и т.д.

В пп.2 и 3 п.1 ст.63 ЗК говорится о полноте возмещения всех убытков, возникающих при изъятии земель. Однако ссылка в пп.3 п.1 комментируемой статьи на ст.62 ЗК представляется неверной, поскольку эта статья распространяется только на случаи возмещения убытков, причиненных правонарушением, в то время как изъятие земель для государственных (муниципальных) нужд с соблюдением всех необходимых условий правонарушением не является.

2. Порядок возмещения убытков, указанных в ст.57 и 63 ЗК, установлен Постановлением о порядке возмещения убытков и потерь сельскохозяйственного производства. Следует, однако, отметить, что при изъятии земельных участков, на которых имеются жилые дома, нужно соблюдать действующие положения ЖК, поскольку они имеют более высокую юридическую силу.

Согласно ст.117 ЖК, если принадлежащий жилищно-строительному кооперативу дом подлежит сносу в связи с изъятием земельного участка для государственных или общественных нужд, кооперативу взамен сносимого дома передается в собственность равноценный жилой дом. В данной статье, как и в Постановлении о порядке возмещения убытков и потерь сельскохозяйственного производства, употребляется понятие "общественные нужды", которое обозначает нужды, не относящиеся к государственным, а понятие "муниципальные нужды" не встречается, потому что оба акта были приняты до вступления в силу Конституции РФ, провозгласившей самостоятельность местного самоуправления, его отделение от государства. Поэтому в актах, принятых после Конституции РФ, понятие "общественные нужды" было заменено на понятие "муниципальные нужды". Однако и от понятия "общественные нужды" законодательство окончательно не отказалось, возможно, потому, что в новых условиях им в общем виде охватываются нужды как государственные, так и муниципальные. В частности, именно об общественных нуждах говорится в ст.48 ЗК применительно к основаниям прекращения сервитута.

В соответствии со ст.137 ЖК в случае сноса находящихся в личной собственности граждан жилых домов в связи с изъятием земельных участков для государственных или общественных нужд этим гражданам, членам их семей, а также другим гражданам, постоянно проживающим в этих домах, предоставляются по установленным нормам квартиры в домах государственного или общественного жилищного фонда. Кроме того, собственникам жилых домов по их выбору либо выплачивается стоимость сносимых домов, строений и устройств, либо предоставляется право использовать материалы от разборки этих домов, строений и устройств по своему усмотрению. По желанию граждан им вместо предоставления квартир обеспечивается возможность внеочередного вступления в члены жилищно-строительных кооперативов и получения в них квартир.

При возмещении убытков нужно иметь в виду и Постановление Пленума ВС РФ от 10.06.84 N 4 (с изменениями)*(32). Им установлено, что если земельный участок, на котором расположен жилой дом, изъят для государственных или общественных нужд, то законодательство не исключает возможность рассмотрения судами споров между сособственниками дома на этом участке о выделе доли. Изъятие земельного участка, как указал ВС, само по себе не прекращает права собственности на дом.

Согласно ст.84 ЛК при изъятии для государственных и иных нужд земель лесного фонда убытки в полном объеме возмещаются лесопользователям в порядке, устанавливаемом Правительством РФ. Поскольку особый порядок возмещения убытков лесопользователям не установлен, такое возмещение должно производиться в соответствии с Постановлением о порядке возмещения убытков и потреь сельскохозяйственного производства, которое распространяется на земли всех категорий.

3. Постановление о порядке возмещения убытков и потреь сельскохозяйственного производства предписывает устанавливать убытки в составе землеустроительного проекта (землеустроительного дела) на стадии предварительного согласования места размещения объекта и уточнять на стадии изъятия и предоставления земельных участков. Представляется, что такое положение не противоречит ст.281 ГК, согласно которой убытки определяются соглашением с лицом, у которого изымается земля. В данном случае одно не исключает другое. В соглашении с конкретным лицом устанавливаются размеры возмещения убытков конкретному лицу, а в землеустроительном проекте может быть указана общая сумма убытков, подлежащих возмещению всем субъектам права на землю.

Убытки возмещаются в полном объеме (включая упущенную выгоду в расчете на предстоящий период, необходимый для восстановления нарушенного производства) пользователям земли, понесшим эти убытки. Возмещению подлежат: стоимость жилых зданий, объектов культурно-бытового назначения, производственных и иных зданий и сооружений или затраты по их переносу на новое место; стоимость плодовоягодных, защитных и иных многолетних насаждений, незавершенного производства; убытки (затраты), вызываемые возникающими неудобствами землевладения и землепользования; убытки (затраты), связанные с восстановлением земель ухудшенного качества; убытки (затраты), связанные с ограничением прав пользователей земли, упущенная выгода. Порядок возмещения каждого из указанных видов убытков требует отдельного рассмотрения.

4. Оценка жилых домов, объектов культурно-бытового назначения, производственных и иных зданий и сооружений, расположенных на изымаемом или временно занимаемом земельном участке, а также находящихся за пределами этого участка, если дальнейшее их использование окажется невозможным, производится по сметной стоимости строительства новых зданий, объектов и сооружений, равных имеющимся, с учетом полезной площади, вместимости, емкости и уровня механизации (по типовым проектам).

Данные положения необходимо рассматривать во взаимосвязи с иными правовыми актами, имеющими отношение к возмещению убытков. Так, распоряжением Правительства РФ от 12.03.92 N 469-р*(33) Минстрою России предписывалось утвердить порядок оценки строений, помещений и сооружений, принадлежащих гражданам на праве собственности. Им же установлено, что оценка производится бюро технической инвентаризации за счет средств соответствующих бюджетов с привлечением при необходимости на договорной основе страховых, проектных, строительных и иных организаций.

Названный Порядок был утвержден Минстроем 04.04.92*(34). Он устанавливает, что определение восстановительной стоимости строений и сооружений производится по сборникам укрупненных показателей восстановительной стоимости с ее последующим перерасчетом на уровне цен года оценки по коэффициентам, утверждаемым органами исполнительной власти субъектов РФ. При недостаточности в сборниках номенклатуры аналогов последние разрабатывает бюро технической инвентаризации.

Указанные коэффициенты утверждены в некоторых субъектах РФ. Например, в Московской области действует Постановление Губернатора от 16.01.98 N 6-ПГ "Об утверждении коэффициентов для оценки строений, помещений, сооружений и плодово-ягодных насаждений, принадлежащих гражданам"*(35). В целях возмещения убытков ко всем строениям и сооружениям при их сносе применяется коэффициент 1,0, но без учета физического износа объектов недвижимости, который, конечно, имеет место и должен учитываться при расчетах убытков.

Физический износ строений и сооружений определяется по срокам службы. Инвентаризационная стоимость помещений, других площадей определенного функционального назначения рассчитывается исходя из инвентаризационной стоимости строения (сооружения), неотъемлемой частью которого они являются, по соотношению показателей (погонных метров, квадратных метров, кубических метров) помещения и объекта в целом. Для квартир, гаражных боксов, других помещений, принадлежащих гражданам на праве собственности, установлен единый функциональный показатель - погонный метр.

Организации, которым отведены изымаемые земельные участки, по согласованию с заинтересованными пользователями земли вместо возмещения стоимости расположенных на этих участках зданий, объектов и сооружений могут осуществлять своими силами и средствами (а также силами привлекаемых организаций) перенос их на новое место либо строительство новых зданий и сооружений. В случае, если при строительстве новых зданий, объектов и сооружений предусматривается их модернизация или расширение, то дополнительные затраты на это оплачиваются пользователем земли, для которого ведется строительство. Незавершенное строительство оценивается по фактически произведенным пользователем земли объемам работ и затратам в ценах на момент изъятия земель.

Необходимо подчеркнуть, что финансовые вложения в недвижимость (здания, сооружения и т.д.), принадлежащую юридическим лицам, подлежат бухгалтерскому учету. Поэтому возмещение убытков за такую недвижимость должно производиться с учетом бухгалтерских документов. Затраты граждан на эксплуатацию домов и сооружений могут подтверждаться чеками и другими документами. Такие дома и сооружения не должны быть построены самовольно, без необходимых разрешений и согласований, в противном случае они подлежат сносу без возмещения.

На практике может возникнуть ситуация, когда к моменту изъятия земельных участков с расположенными на них жилыми домами предусмотренные равноценные дома еще не предоставлены (не достроены), и гражданам предлагается поселение в домах маневренного жилищного фонда, т.е. временное жилье. Поскольку дома маневренного жилищного фонда гражданам не будут принадлежать, соглашаться на такой вариант они не обязаны. Гражданам должна быть предоставлена возможность переселения непосредственно в те дома, которые им предоставляются взамен изымаемых.

5. Стоимость мелиоративных объектов, построенных за счет бюджетных средств до 1 января 1992 г. и не переданных в собственность юридических лиц, на землях которых они расположены, при изъятии или временном занятии земельных участков возмещается новыми пользователями земли соответствующим органам местного самоуправления, на территории которых расположены эти объекты, по действующим на момент изъятия земель расценкам на мелиоративное строительство. Стоимость указанных объектов, построенных после 1 января 1992 г. за счет бюджетных средств, возмещается соответствующим органам государственной власти субъектов РФ и органам местного самоуправления, за счет средств которых они были построены. В случае, если пользователи земли в процессе эксплуатации мелиоративных объектов несли затраты на их реконструкцию или расширение, при изъятии или временном занятии земельных участков указанные затраты подлежат возмещению понесшим убытки пользователям земли. При изъятии земельных участков, в результате которого частично или полностью нарушается работа оросительных, осушительных, противоэрозионных и противоселевых объектов и сооружений (систем), убытки определяются исходя из сметной стоимости работ по строительству новых или реконструкции существующих объектов и сооружений (систем), включая стоимость проектно-изыскательских работ, по нормам, расценкам и ценам, действующим на момент изъятия земель.

Оценка водных источников (колодцев, прудов, скважин и т.п.) производится по сметной стоимости работ по строительству новых водных источников равного дебита (объема) и качества воды, включая стоимость проектно-изыскательских работ. Например, если на изымаемом земельном участке имеется колодец из бетонных колец глубиной 10 м, то возмещение должно быть произведено в размере, позволяющем построить на предоставленном равноценном земельном участке аналогичный колодец.

6. Оценка плодоносящих плодово-ягодных насаждений, а также защитных и других многолетних насаждений производится по стоимости саженцев и затратам на посадку и выращивание их до начала плодоношения или смыкания крон в ценах на момент изъятия земель. Неплодоносящие плодово-ягодные насаждения оцениваются по фактически произведенным пользователем земли объемам работ и затратам в ценах на момент изъятия земель.

"Смыкание крон" - узкопрофессиональный термин. Очевидно, им обозначается такой период в развитии насаждений, посаженных на определенном расстоянии друг от друга, по достижении которого они начинают смыкаться (касаться) кронами.

Необходимо подчеркнуть, что возмещению подлежит стоимость не только плодоносящих, но и любых неплодоносящих многолетних насаждений, а также многолетних насаждений, не достигших плодоносящего возраста, с учетом затрат на их выращивание и уход. Многолетними можно признать насаждения, выращиваемые для многократного получения урожая (плодов, листьев, коры, смолы, древесины).

Многолетние насаждения (плодово-ягодные всех видов, озеленительные, декоративные, искусственные насаждения научных учреждений, древесно-кустарниковая растительность) также считаются недвижимым имуществом, относятся к основным средствам производства и имеют свой износ (срок произрастания). Если многолетние насаждения принадлежат организации, то вложения в них должны отражаться в данных бухгалтерского учета. Граждане могут подтвердить аналогичные затраты другими документами.

7. Убытки (затраты), вызванные возникшими неудобствами в использовании земли, определяются суммой единовременных затрат на строительство дамб, мостов, дорог, подъездов, других сооружений, а также на приобретение лодок, катеров, паромов и иных транспортных средств. В Постановлении о порядке возмещения убытков и потрерь сельскохозяйственного производства приводятся наиболее часто встречающиеся неудобства: образование островов при наполнении водохранилищ, нарушение транспортных связей, разобщение территории коммуникациями.

Убытки (затраты), связанные с восстановлением земель ухудшенного качества, включают затраты на проведение почвенных, агрохимических и других специальных обследований и изысканий, а также мероприятий, обеспечивающих восстановление качества земель, и определяются проектной документацией. Убытки (затраты), связанные с ограничением права пользователей земли, включают затраты на выполнение строительных, мелиоративных и иных работ, приобретение материалов и оборудования, необходимых для восстановления прежних объемов производства.

8. Упущенная выгода считается частью убытков пользователей земли, причиненных изъятием земельных участков. Убытки в виде упущенной выгоды вызываются прекращением получения ежегодного дохода пользователями земли с изымаемых земель. Такой неполученный доход исчисляется в расчете на предстоящий период, необходимый для восстановления нарушенного производства. Представляется, что понятие упущенной выгоды, содержащееся в ст.15 ГК, при возмещении убытков по рассматриваемому основанию применяться не должно, поскольку в ней говорится о выгоде, упущенной в связи с нарушением права.

Возмещение упущенной выгоды производится организациями, которым отведены изымаемые земельные участки, в размере единовременной выплаты, равной доходу, теряемому в течение периода восстановления нарушенного производства. При этом под нарушенным производством нужно понимать не только сельскохозяйственное или иное товарное производство, но и любую другую деятельность, приносящую доход (торговля, сдача помещений в аренду и т.п.), поскольку упущенная выгода появится при прекращении любой из них. Представляется, что упущенная выгода не должна возмещаться за прекращение приносящей доход деятельности, если она осуществлялась без необходимых разрешений (лицензий).

Ежегодный доход исчисляется по фактическим объемам производства в натуральном выражении в среднем за пять лет и ценам, действующим на момент изъятия земель. Размер ежегодного дохода рассчитывается с привлечением данных налоговых органов и в необходимых случаях корректируется в расчете за предстоящий период в соответствии со сложившимися темпами инфляции.

Упущенная выгода исчисляется умножением величины ежегодного дохода на коэффициент, соответствующий периоду восстановления нарушенного производства. Постановлением N 77 предусмотрены следующие коэффициенты.

┌─────────────┬─────────────────┬─────────────────────────┬─────────────┐
│1   год      │       0,9       │       8-10  лет         │      5,6    │
├─────────────┼─────────────────┼─────────────────────────┼─────────────┤
│2   года     │       1,7       │       11-15 лет         │      7,0    │
├─────────────┼─────────────────┼─────────────────────────┼─────────────┤
│3   года     │       2,5       │       16-20 лет         │      8,2    │
├─────────────┼─────────────────┼─────────────────────────┼─────────────┤
│4   года     │       3,2       │       21-25 лет         │      8,9    │
├─────────────┼─────────────────┼─────────────────────────┼─────────────┤
│5   лет      │       3,8       │       26-30 лет         │      9,3    │
├─────────────┼─────────────────┼─────────────────────────┼─────────────┤
│6-7 лет      │       4,6       │      31 и более лет     │     10      │
└─────────────┴─────────────────┴─────────────────────────┴─────────────┘
Из таблицы следует, что чем дольше будет восстанавливаться нарушенное производство, тем меньше будет размер возмещения упущенной выгоды. Период восстановления нарушаемого производства устанавливается по отдельным видам производства. Такой порядок ориентирует на оперативное восстановление нарушенного производства.

Приведенный порядок расчета упущенной выгоды используется и для ее исчисления в случаях ограничения прав пользователей земли или ухудшения качества их земель, если ограничения прав или ухудшение качества приводят к снижению ежегодного дохода за период, после которого права пользователей и качество земель восстанавливаются.

В случаях, когда изымаются земли, занятые плодоносящими плодово-ягодными насаждениями, упущенная выгода возмещается за весь срок, включая год изъятия земель и год получения урожая плодово-ягодных насаждений на новых землях, равного достигнутому на изымаемых землях.

Упущенная выгода, вызванная возникшими неудобствами в использовании земель, исчисляется как десятикратная разница в ежегодных затратах на эксплуатацию транспортных средств после изъятия земель (с образованием неудобств) и до изъятия земель.

9. Средства, предназначенные для возмещения убытков, включая упущенную выгоду, перечисляются на расчетные (текущие) счета пользователей земли. Средства за изъятие мелиоративных объектов, построенных за счет бюджетных средств, зачисляются в трехмесячный срок после отвода земельного участка в натуре в бюджет соответствующего органа местного самоуправления согласно классификации его доходов и расходов.

Таким образом, размеры возмещения убытков при изъятии земель для государственных (муниципальных) нужд могут быть очень значительными. С одной стороны, это служит основательной гарантией прав лиц, у которых изымаются земельные участки, с другой - ориентирует правоприменителей на изъятие малоиспользуемых земель, где нет (или мало) иных объектов недвижимости или не осуществляется предпринимательская (коммерческая) деятельность. Например, если план строительства дороги предполагает изъятие обжитых земельных участков у многочисленных частных собственников, то следует подумать о возможном изменении ее направления, поскольку из-за очень больших сумм, которые придется предварительно выплачивать в возмещение убытков, строительство может так и не начаться.

Статья 64. Рассмотрение земельных споров

1. Исходя из данной статьи, следует заключить, что в судебном порядке должны рассматриваться любые земельные споры: об отказе в предоставлении земельного участка; о возмещении убытков, причиненных в результате загрязнения земельного участка; об устранении препятствий в пользовании земельным участком и т.д. Досудебный (административный) порядок разрешения земельных споров ЗК не предусматривается.

Земельные споры рассматриваются судами общей и арбитражной юрисдикции в соответствии с гражданско-процессуальным и арбитражно-процессуальным законодательством. Согласно Постановлению Пленума ВС РФ от 22.04.92 N 6 "О некоторых вопросах, возникших у судов при применении законодательства о земельной реформе"*(36) (в ред. от 25.10.96), суды общей юрисдикции рассматривают дела по спорам, одной из сторон которых выступают граждане, за исключением занимающихся предпринимательской деятельностью, а также по жалобам указанных лиц на решения местной администрации по земельным вопросам. Земельные споры с участием юридических лиц, а также граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность, рассматриваются арбитражными судами.

2. Третейские суды в Российской Федерации действуют на основании Федерального закона от 24.07.02 N 102-ФЗ "О третейских судах в Российской Федерации"*(37). В соответствии с данным Законом могут образовываться как постоянно действующие третейские суды, так и третейские суды для разрешения конкретного спора (ст.3).

Постоянно действующие третейские суды создаются юридическими лицами и их объединениями и действуют при этих организациях. Спор может быть передан на рассмотрение третейского суда, только если между сторонами заключено третейское соглашение, которое может затрагивать все возможные споры либо определенную их категорию. При этом третейское соглашение может быть заключено даже при рассмотрении дела в суде, но при отсутствии принятого решения по спору (ст.5 Закона).

Решения третейских судов исполняются добровольно. В противном случае они исполняются принудительно по исполнительным листам, которые выдаются судом (ст.45 Закона).

Глава X. Плата за землю и оценка земли

Статья 65. Платность использования земли

1. В комментируемой статье в качестве форм платы за использование земли называются земельный налог и арендная плата без указания на различия этих платежей. Между тем, правовая природа их имеет принципиальные различия. Арендная плата устанавливается договором, т.е. добровольным соглашением участников этого договора. Налог - обязательный безусловный платеж, взимаемый государством с собственников, владельцев и пользователей земли, и эти лица не вправе изменить размер такого платежа, который идет в бюджет. Льготы по налогу могут быть установлены только в законе.

2. Законом о плате за землю и нормативными правовыми актами по применению этого Закона (с учетом изменений и дополнений) установлены льготы по налогу.

От уплаты земельного налога полностью освобождаются:

1) заповедники, национальные и дендрологические парки, ботанические сады;

2) предприятия, граждане, занимающиеся традиционными промыслами в местах проживания и хозяйственной деятельности малочисленных народов и этнических групп, а также народными художественными промыслами и народными ремеслами в местах их традиционного бытования.

При предоставлении этой льготы следует руководствоваться Законом о художественных промыслах;

3) научные организации, опытные, экспериментальные и учебно-опытные хозяйства научно-исследовательских учреждений и учебных заведений сельскохозяйственного и лесохозяйственного профиля, а также научные учреждения и организации другого профиля на земельные участки, непосредственно используемые для научных, научно-экспериментальных, учебных целей и для испытания сортов сельскохозяйственных и лесохозяйственных культур;

4) учреждения искусства, кинематографии, образования, здравоохранения, государственные и муниципальные учреждения социального обслуживания, финансируемые за счет средств соответствующих бюджетов либо за счет средств профсоюзов (за исключением курортных учреждений), детские оздоровительные учреждения независимо от источников финансирования, государственные органы охраны природы и памятников истории и культуры, а также религиозные объединения, на земле которых находятся используемые ими здания, охраняемые государством памятники истории, культуры и архитектуры;

5) предприятия, учреждения, организации, а также граждане, получившие нарушенные земли (требующие рекультивации) для сельскохозяйственных нужд на первые 10 лет пользования или в целях добычи торфа, используемого для повышения плодородия почв;

6) участники Великой Отечественной войны, а также граждане, на которых законодательством распространены социальные гарантии и льготы участников Великой Отечественной войны.

В соответствии с Федеральным законом от 12.01.95 N 5-ФЗ*(38) "О ветеранах" к участникам Великой Отечественной войны относятся:

- военнослужащие, в т.ч. уволенные в запас (отставку), проходившие военную службу (включая воспитанников воинских частей и юнг) либо временно находившиеся в воинских частях, штабах и учреждениях, входивших в состав действующей армии в период Гражданской войны, период Великой Отечественной войны или период других боевых операций по защите Отечества, а также партизаны и члены подпольных организаций, действовавших в период Гражданской войны или в период Великой Отечественной войны на временно оккупированных территориях СССР. Основанием для предоставления льготы служит Удостоверение участника войны. В Удостоверении производится отметка - "имеет право на льготы, установленные статьей 15 Федерального закона "О ветеранах"";

- военнослужащие, в т.ч. уволенные в запас (отставку), лица рядового и начальствующего состава органов внутренних дел и органов государственной безопасности, проходившие в период Великой Отечественной войны службу в городах, участие в обороне которых засчитывается в выслугу лет для назначения пенсий на льготных условиях, установленных для военнослужащих воинских частей действующей армии. Основанием для предоставления льготы служит вышеназванное Удостоверение;

- лица вольнонаемного состава армии и флота, войск и органов внутренних дел, органов государственной безопасности, занимавшие в период Великой Отечественной войны штатные должности в воинских частях, штабах и учреждениях, входивших в состав действующей армии, либо находившиеся в указанный период в городах, участие в обороне которых засчитывается в выслугу лет для назначения пенсий на льготных условиях, установленных для военнослужащих воинских частей действующей армии. Основанием для предоставления льготы служит вышеназванное Удостоверение;

- сотрудники разведки, контрразведки, выполнявшие в период Великой Отечественной войны специальные задания в воинских частях, входивших в состав действующей армии, в тылу противника или на территориях других государств. Основанием для предоставления льготы служит вышеназванное Удостоверение;

- работники предприятий и военных объектов, наркоматов, ведомств, переведенные в период Великой Отечественной войны на положение лиц, состоящих в рядах Красной Армии, и выполнявшие задачи в интересах армии и флота в пределах тыловых границ действующих фронтов или операционных зон действующих флотов, а также работники учреждений и организаций (в т.ч. учреждений и организаций культуры и искусства), корреспонденты центральных газет, журналов, ТАСС, Совинформбюро и радио, кинооператоры Центральной студии документальных фильмов (кинохроники), командированные в период Великой Отечественной войны в действующую армию. Основанием для предоставления льготы служит вышеназванное Удостоверение;

- военнослужащие, в т.ч. уволенные в запас (отставку), лица рядового и начальствующего состава органов внутренних дел и органов государственной безопасности, бойцы и командный состав истребительных батальонов, взводов и отрядов защиты народа, принимавшие участие в боевых операциях по борьбе с десантами противника и боевых действиях совместно с воинскими частями, входившими в состав действующей армии, в период Великой Отечественной войны, а также принимавшие участие в боевых операциях по ликвидации националистического подполья на территориях Украины, Белоруссии, Литвы, Латвии и Эстонии в период с 1 января 1944 г. по 31 декабря 1944 г.; лица, принимавшие участие в операциях по боевому тралению в подразделениях, не входивших в состав действующего флота, в период Великой Отечественной войны, а также привлекавшиеся организациями Осоавиахима СССР и органами местной власти к разминированию территорий и объектов, сбору боеприпасов и военной техники в период с 1 февраля 1944 г. по 9 мая 1945 г. Основанием для предоставления льготы служит вышеназванное Удостоверение;

- лица, принимавшие участие в боевых действиях против фашистской Германии и ее союзников в составе партизанских отрядов, подпольных групп, других антифашистских формирований в период Великой Отечественной войны на территориях других государств. Основанием для предоставления льготы служит вышеназванное Удостоверение;

- военнослужащие, в т.ч. уволенные в запас (отставку), проходившие военную службу в воинских частях, учреждениях, военно-учебных заведениях, не входивших в состав действующей армии, в период с 22 июня 1941 г. по 3 сентября 1945 г. не менее шести месяцев; военнослужащие, награжденные орденами или медалями СССР за службу в указанный период. Основанием для предоставления льготы служит Удостоверение о праве на льготы. В Удостоверении производится отметка - "имеет право на льготы, установленные статьей 17 Федерального закона "О ветеранах"".

Порядок оформления и выдачи удостоверений указанным гражданам регулируется Инструкцией Минсоцзащиты России, Минобороны России, МВД РФ, ФСБ России, ФПС России, Минтранса России, МПС России, Минсвязи России, Минкультуры России от 26.07.95 "О порядке и условиях реализации прав и льгот ветеранов Великой Отечественной войны, ветеранов боевых действий на территории других государств, иных категорий граждан, установленных Федеральным законом "О ветеранах", зарегистрированной Минюстом России 18.08.95 N 934.

В соответствии с Указом Президента РФ от 15.10.92 N 1235 "О предоставлении льгот бывшим несовершеннолетним узникам концлагерей, гетто и других мест принудительного содержания, созданных фашистами и их союзниками в период Второй мировой войны"*(39) распространены льготы, предоставляемые участникам Великой Отечественной войны, на бывших несовершеннолетних узников концлагерей, гетто, других мест принудительного содержания, созданных фашистами и их союзниками в период Второй мировой войны.

Основанием для предоставления льготы служит соответствующее удостоверение о праве на указанную льготу, выданное территориальным органом социальной защиты населения.

7) инвалиды I и II групп.

Льгота предоставляется на основании Удостоверения инвалида, Пенсионного удостоверения или справки врачебно-трудовой экспертной комиссии.

Инвалидам Великой Отечественной войны и инвалидам боевых действий на территориях других государств льгота предоставляется на основании Удостоверения инвалида Великой Отечественной войны или Удостоверения инвалида о праве на льготы. В Удостоверениях производится отметка - "инвалид __ группы, имеет право на льготы, установленные статьей 14 Федерального закона "О ветеранах"".

Участникам Великой Отечественной войны, ставшим инвалидами вследствие общего заболевания, трудового увечья и других причин (за исключением лиц, инвалидность которых наступила вследствие их противоправных действий), льгота предоставляется на основании Удостоверения о праве на льготы, Удостоверения участника войны и справки врачебно-трудовой экспертной комиссии об инвалидности. В Удостоверениях производится отметка - "инвалид __ группы, имеет право на льготы, установленные статьей 14 Федерального закона "О ветеранах";

8) граждане, подвергшиеся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС и других радиационных аварий на атомных объектах гражданского или военного назначения, а также в результате испытаний, учений и иных работ, связанных с любыми видами ядерных установок, включая ядерное оружие и космическую технику;

9) учреждения культуры, физической культуры и спорта, туризма, спортивно-оздоровительной направленности и спортивные сооружения (за исключением действующих не по профилю спортивных сооружений, физкультурно-спортивных учреждений) независимо от источника финансирования;

10) высшие учебные заведения, научно-исследовательские учреждения, предприятия и организации Российской академии наук, Российской академии медицинских наук, Российской академии сельскохозяйственных наук, Российской академии образования, Российской академии архитектуры и строительных наук; государственные научные центры, а также высшие учебные заведения и научно-исследовательские учреждения министерств и ведомств РФ по перечню, утверждаемому Правительством РФ;

11) государственные предприятия связи, акционерные общества связи, контрольный пакет акций которых принадлежит государству, обеспечивающие распространение (трансляцию) государственных программ телевидения и радиовещания, а также осуществляющие деятельность в интересах обороны Российской Федерации, государственные предприятия водных путей и гидросооружений Министерства транспорта РФ, предприятия, государственные учреждения и организации морского и речного транспорта, в т.ч. на земли, покрытые водой, и искусственно созданные территории при строительстве гидротехнических сооружений, на земли, занятые федеральными автомобильными дорогами общего пользования, аэродромами, аэропортами и ремонтными заводами гражданской авиации, сооружениями и объектами аэронавигации, отнесенными к федеральной собственности;

12) земли, предоставленные для обеспечения деятельности органов государственной власти и управления, а также Министерства обороны РФ;

13) санаторно-курортные и оздоровительные учреждения, учреждения отдыха, находящиеся в государственной и муниципальной, а также профсоюзной собственности;

14) предприятия, научные организации и научно-исследовательские учреждения на земельные участки, непосредственно используемые для хранения материальных ценностей, заложенных в мобилизационный резерв Российской Федерации;

15) внутренние, железнодорожные и пограничные войска, войска гражданской обороны на земли, предоставленные для их размещения и постоянной деятельности;

16) военнослужащие, граждане, уволенные с военной службы по достижении предельного возраста пребывания на военной службе, состоянию здоровья или в связи с организационно-штатными мероприятиями и имеющие общую продолжительность военной службы двадцать лет и более, члены семей военнослужащих и сотрудников органов внутренних дел, сотрудников учреждений и органов уголовно-исполнительной системы, потерявшие кормильца при исполнении им служебных обязанностей;

17) Герои Советского Союза, Герои Российской Федерации, Герои Социалистического Труда и полные кавалеры орденов Славы, Трудовой Славы и "За службу Родине в Вооруженных Силах СССР".

Льготы предоставляются на основании соответствующих книжек названных Героев и орденских книжек;

18) учреждения и органы уголовно-исполнительной системы;

19) земли, занятые полосой слежения вдоль Государственной границы РФ;

20) земли общего пользования населенных пунктов;

21) граждане, впервые организующие крестьянские (фермерские) хозяйства, на пять лет с момента предоставления им земельных участков;

22) профессиональные аварийно-спасательные службы, профессиональные аварийно-спасательные формирования;

23) земли, используемые пожарной охраной;

24) государственные унитарные предприятия и государственные учреждения, осуществляющие эксплуатацию государственных мелиоративных систем и отдельно расположенных гидротехнических сооружений, в т.ч. на земли водного фонда, занятые водохранилищами, каналами, дамбами и другими гидротехническими сооружениями в пределах полосы их отвода, а также государственные унитарные предприятия и государственные учреждения, осуществляющие строительство государственных мелиоративных систем и отдельно расположенных гидротехнических сооружений, на земли, временно предоставленные им для строительства указанных объектов.

Налог на землю, расположенную в полосе отвода железных дорог, взимается с предприятий, учреждений и организаций железнодорожного транспорта в размере до 25% от ставки земельного налога, установленной на сельскохозяйственные угодья.

3. С юридических лиц и граждан, освобожденных от уплаты земельного налога, при передаче ими земельных участков в аренду (пользование) взимается земельный налог с площади, переданной в аренду (пользование).

4. Органы законодательной (представительной) власти субъектов РФ имеют право устанавливать дополнительные льготы по земельному налогу в пределах суммы земельного налога, находящейся в распоряжении соответствующего субъекта РФ.

5. Органы местного самоуправления имеют право устанавливать льготы по земельному налогу в виде частичного освобождения от него на определенный срок, отсрочки выплаты, понижения ставки земельного налога для отдельных плательщиков в пределах суммы налога, остающейся в распоряжении соответствующего органа местного самоуправления.

6. В случае возникновения в течение года у плательщиков права на льготу по земельному налогу они освобождаются от уплаты этого налога, начиная с того месяца, в котором возникло право на льготу, даже если это право возникло и по истечении последнего срока уплаты налога.

При утрате в течение года права на льготу обложение налогом производится с месяца, следующего за месяцем утраты этого права.

7. В случаях перехода в течение года права собственности, права пожизненного наследуемого владения или права постоянного (бессрочного) пользования земельными участками от одного плательщика к другому земельный налог исчисляется и предъявляется к уплате прежнему собственнику земли, землевладельцу, землепользователю с 1 января текущего года по месяц, в котором он утратил право на земельный участок (включая этот месяц), а новому - с месяца, следующего за месяцем возникновения права на земельный участок.

8. На земельные участки, обслуживающие жилые дома, нежилые строения и сооружения, перешедшие по наследству, земельный налог уплачивается наследником с момента (времени) открытия наследства. Моментом (временем) открытия наследства считается день смерти наследодателя, а при объявлении наследодателя умершим - день вступления в законную силу решения суда об объявлении его умершим. Наследникам, принявшим наследство до наступления срока налогового учета, налог исчисляется с учетом налоговых обязательств наследодателя.

Статья 66. Оценка земли

1. В соответствии с Законом об оценочной деятельности под оценочной деятельностью понимается установление в отношении объектов оценки рыночной или иной стоимости. При этом за рыночную стоимость объекта оценки принимается наиболее вероятная цена, по которой данный объект оценки может быть отчужден на открытом рынке в условиях конкуренции, когда стороны сделки хорошо осведомлены о предмете сделки и действуют разумно и в своих интересах, а на величине цены сделки не отражаются какие-либо чрезвычайные обстоятельства. Платеж за объект оценки выражается в денежной форме.

Российская Федерация, субъекты РФ или муниципальные образования, физические лица и юридические лица имеют право на проведение с оценщиком оценки любых принадлежащих им объектов оценки на основаниях и условиях, предусмотренных названным выше Законом.

Право на проведение оценки объекта оценки является безусловным и не зависит от установленного законодательством РФ порядка осуществления государственного статистического учета и бухгалтерского учета и отчетности. Данное право распространяется и на проведение повторной оценки объекта оценки. Результаты проведения оценки объекта оценки могут быть использованы для корректировки данных бухгалтерского учета и отчетности.

Результаты проведения оценки объекта оценки могут быть обжалованы заинтересованными лицами в порядке, установленном законодательством РФ. В случае, если в нормативном правовом акте, содержащем требование обязательного проведения оценки какого-либо объекта оценки, либо в договоре об оценке объекта (далее - договор) не определен конкретный вид стоимости объекта оценки, установлению подлежит рыночная стоимость данного объекта. Указанное правило подлежит применению и в случае использования в нормативном правовом акте не предусмотренных настоящим ЗК или стандартами оценки терминов, определяющих вид стоимости объекта оценки, в т.ч. терминов "действительная стоимость", "разумная стоимость", "эквивалентная стоимость", "реальная стоимость" и др.

Основанием для проведения оценки объекта оценки служит договор между оценщиком и заказчиком. Такой договор заключается в письменной форме и не требует нотариального удостоверения.

Договор должен содержать:

- основания заключения договора;

- вид объекта оценки;

- вид определяемой стоимости (стоимостей) объекта оценки;

- денежное вознаграждение за проведение оценки объекта оценки;

- сведения о страховании гражданской ответственности оценщика.

Оценщик имеет право:

- применять самостоятельно методы проведения оценки объекта оценки в соответствии со стандартами оценки;

- требовать от заказчика при проведении обязательной оценки объекта оценки обеспечения доступа в полном объеме к документации, необходимой для осуществления этой оценки;

- получать разъяснения и дополнительные сведения, необходимые для осуществления данной оценки;

- запрашивать в письменной или устной форме у третьих лиц информацию, необходимую для проведения оценки объекта оценки, за исключением информации, являющейся государственной или коммерческой тайной; в случае, если отказ в предоставлении указанной информации существенным образом влияет на достоверность оценки объекта оценки, оценщик указывает это в отчете;

- привлекать по мере необходимости на договорной основе к участию в проведении оценки объекта оценки иных оценщиков либо других специалистов;

- отказаться от проведения оценки объекта оценки в случаях, если заказчик нарушил условия договора, не обеспечил предоставление необходимой информации об объекте оценки либо не обеспечил соответствующие договору условия работы.

Оценщик обязан:

- соблюдать при осуществлении оценочной деятельности требования ЗК, а также требования принятых на его основе нормативных правовых актов РФ и нормативных правовых актов субъектов РФ;

- сообщать заказчику о невозможности своего участия в проведении оценки объекта оценки вследствие возникновения обстоятельств, препятствующих проведению объективной оценки объекта оценки;

- обеспечивать сохранность документов, получаемых от заказчика и третьих лиц в ходе проведения оценки объекта оценки;

- предоставлять заказчику информацию о требованиях законодательства РФ к проведению оценочной деятельности, об уставе и о кодексе этики соответствующей саморегулируемой организации (профессионального общественного объединения оценщиков или некоммерческой организации оценщиков), на членство в которой ссылается оценщик в своем отчете;

- предоставлять по требованию заказчика документ об образовании, подтверждающий получение профессиональных знаний в области оценочной деятельности;

- не разглашать конфиденциальную информацию, полученную от заказчика в ходе проведения оценки объекта оценки, за исключением случаев, предусмотренных законодательством РФ;

- хранить копии составленных отчетов в течение трех лет;

- в случаях, предусмотренных законодательством РФ, предоставлять копии хранящихся отчетов или информацию из них правоохранительным, судебным, иным уполномоченным государственным органам либо органам местного самоуправления по их законному требованию.

Оценка объекта оценки не может проводиться оценщиком, если он выступает учредителем, собственником, акционером, страховщиком или должностным лицом юридического лица либо заказчиком или физическим лицом, имеющим имущественный интерес в объекте оценки либо состоит с указанными лицами в близком родстве или свойстве.

Проведение оценки объекта оценки не допускается, если:

- в отношении объекта оценки оценщик имеет вещные или обязательственные права вне договора;

- юридическое лицо выступает учредителем, акционером, кредитором, страховщиком оценочной фирмы.

Не допускается вмешательство заказчика либо иных заинтересованных лиц в деятельность оценщика, если это может негативно повлиять на достоверность результата проведения оценки объекта оценки, в т.ч. ограничение круга вопросов, подлежащих выяснению или определению при ее проведении.

Размер оплаты оценщику за проведение оценки объекта оценки не может зависеть от итоговой величины стоимости объекта оценки.

2. Государственная кадастровая оценка земли производится в соответствии с Правилами кадастровой оценки земель.

Государственной кадастровой оценке подлежат все категории земель на территории Российской Федерации в целях налогообложения и иных целей, установленных законом. Кадастровая оценка земель проводится органами Росземкадастра.

При государственной кадастровой оценке земель принимаются во внимание сервитуты, а также иные ограничения (обременения) прав пользования землей, установленные в законодательном, административном и судебном порядке. Оценка земель основывается на классификации земель по целевому назначению и виду функционального использования.

Кадастровая оценка земель городских и сельских поселений, садоводческих, огороднических и дачных объединений осуществляется на основании статистического анализа рыночных цен и иной информации об объектах недвижимости, а также иных методов массовой оценки недвижимости. Оценка сельскохозяйственных угодий вне черты городских и сельских поселений и земель лесного фонда осуществляется на основе капитализации расчетного рентного дохода. Оценка иных категорий земель вне черты городских и сельских поселений осуществляется на основе капитализации расчетного рентного дохода или с учетом затрат, необходимых для воспроизводства и (или) сохранения и поддержания ценности их природного потенциала.

В процессе государственной кадастровой оценки земель проводится оценочное зонирование территории. Оценочной зоной признается часть земель, однородных по целевому назначению, виду функционального использования и близких по значению кадастровой стоимости земельных участков.

В зависимости от территориальной величины оценочных зон их границы совмещаются с границами земельных участков с учетом сложившейся застройки и землепользования, размещения линейных объектов (улиц, дорог, рек, водотоков, путепроводов, железных дорог и др.), а также с границами кадастровых районов или кадастровых кварталов.

По результатам оценочного зонирования составляется карта (схема) оценочных зон и устанавливается кадастровая стоимость единицы площади в границах этих зон.

Государственная кадастровая оценка земель проводится с учетом данных земельного, градостроительного, лесного, водного и других кадастров. Результаты государственной кадастровой оценки земель вносятся в государственный земельный кадастр.

Органы исполнительной власти субъектов РФ по представлению территориальных органов Росземкадастра утверждают результаты государственной кадастровой оценки земель.

Споры, возникающие при проведении государственной кадастровой оценки земель, рассматриваются в судебном порядке.

Глава XI. Мониторинг земель, землеустройство
и государственный земельный кадастр

Статья 67. Государственный мониторинг земель

Мониторинг земель - это система наблюдения за состоянием земель в Российской Федерации (съемки, обследования и изыскания).

В процессе мониторинга проводятся систематические наблюдения за состоянием земель в Российской Федерации. Изучается и оценивается состояние всех сельскохозяйственных угодий, полей, участков с целью выявления состояния плодородного слоя почвы и других полезных свойств земли, а также степень загрязнения земельных участков отходами производства, химическими и радиоактивными веществами, карантинными вредителями и болезнями растений. Обследуются также земли населенных пунктов, промышленности, транспорта, водного, лесного фондов и другие категории земель Российской Федерации.

Так, в соответствии с Законом о мелиорации и Законом об обеспечении плодородия земель составными частями государственной системы мониторинга являются мониторинг мелиорированных земель и мониторинг плодородия земель сельскохозяйственного назначения.

Полученные в процессе проведения мониторинга материалы объективно отражают состояние земель и служат правовым основанием для принятия решений компетентных органов в области использования и охраны земель, а также позволяют предъявлять требования к собственникам, землепользователям, землевладельцам и арендаторам по устранению правонарушений в области использования и охраны земель и привлекать к ответственности лиц, виновных в этих нарушениях.

Государственный мониторинг земель осуществляется по трем основным направлениям: наблюдение за состоянием земель, оценка и прогноз их состояния.

Наблюдение заключается в сборе информации о состоянии земель в Российской Федерации. Оценка предполагает решение таких задач, как определение возможного ущерба, причиняемого земле различными видами негативного воздействия, установление оптимальных способов устранения причиненного ущерба. Прогноз предполагает выявление оптимальных способов устранения уже начавшихся нарушений в области использования земель, а также позволяет выработать способы устранения причин и условий возможных негативных изменений состояния земель в Российской Федерации.

Пунктом 2 комментируемой статьи определены задачи государственного мониторинга земель

В зависимости от целей наблюдения и охватываемой территории мониторинг земель может быть федеральным, региональным и локальным. Поэтому государственный мониторинг земель осуществляется в соответствии с федеральными, региональными и местными программами и в порядке, устанавливаемом Правительством РФ. В целях реализации указанной в п.4 ст.67 нормы ЗК Правительством РФ будет утвержден Порядок осуществления государственного мониторинга земель.

В настоящее время действует порядок, установленный Положением о мониторинге земель в Российской Федерации, утвержденным Постановлением о мониторинге.

Указанным Положением предусмотрены подсистемы мониторинга земель, соответствующие категориям земель:

- мониторинг земель сельскохозяйственного назначения;

- мониторинг земель населенных пунктов;

- мониторинг земель промышленности, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики и космического обеспечения, энергетики, обороны и иного назначения;

- мониторинг земель природоохранного, природо-заповедного, оздоровительного, рекреационного и историко-культурного назначения;

- мониторинг земель лесного фонда;

- мониторинг земель водного фонда;

- мониторинг земель запаса.

Следует отметить, что вся территория Российской Федерации охватывается федеральным мониторингом. В свою очередь региональный мониторинг охватывает территории, ограниченные физико-географическими, экономическими, административными и иными границами. Локальный мониторинг ведется на территориальных объектах ниже регионального уровня, вплоть до территорий отдельных землепользований.

В соответствии с международными научно-техническими программами Российская Федерация может принимать участие в работах по глобальному мониторингу земель.

В настоящее время мониторинг земель ведется Росземкадастром и Минприроды России, которое принимает участие в этой деятельности в пределах своей компетенции (см. Постановление Правительства РФ от 25.09.2000 N 726 "Об утверждении Положения о Министерстве природных ресурсов Российской Федерации"*(40)).

В соответствии с Положением о Росземкадастре Росземкадастр является федеральным органом исполнительной власти по государственному управлению земельными ресурсами, осуществляющим функции по мониторингу земель.

Согласно п.2 действующего Положения о мониторинге земель в Российской Федерации мониторинг земель рассматривается как составная часть общего мониторинга за состоянием окружающей природной среды.

Постановлением Совета Министров - Правительства РФ от 24.11.93 N 1229 была создана Единая государственная система мониторинга за состоянием окружающей природной среды (экологического мониторинга), утверждено распределение функций в Единой государственной системе экологического мониторинга (ЕГСЭМ) между федеральными органами исполнительной власти.

В отношении мониторинга земель на Роскомзем возложены его организация и осуществление.

Ныне действующее Положения о мониторинге земель в Российской Федерации после утверждения Правительством РФ Порядка осуществления государственного мониторинга земель будет признано утратившим силу.

Статья 68. Землеустройство

Комментируемая статья раскрывает понятие и назначение землеустройства. В задачи землеустройства входят осуществление рационального использования земель, создание благоприятных условий охраны земель. При проведении землеустройства учитываются особенности земель в зависимости от их целевого назначения (земли транспорта, сельскохозяйственные земли, земли промышленности и др.) для создания оптимальных условий эксплуатации земель. В процессе землеустройства образуются новые и изменяются существующие землевладения и землепользования, разрабатывается целый комплекс мероприятий по решению общегосударственных, отраслевых, региональных и внутрихозяйственных задач. Так, с помощью землеустройства устанавливается целевое назначение земель, разрабатываются программы охраны и рационального использования земель (в частности, федеральные целевые программы), осуществляется прогнозирование состояния земель в целях их дальнейшего использования, в частности определяется потребность земель для различных отраслей хозяйства. Так, Постановлением Правительства РФ от 26.06.99 N 694*(41) утверждена Федеральная целевая программа "Развитие земельной реформы в Российской Федерации на 1999-2002 годы", основными целями и задачами которой предусмотрены повышение эффективности использования земли, создание условий для увеличения социального, инвестиционного, производственного потенциала земли и превращение ее в самостоятельный фактор экономического роста. В паспорте Федеральной целевой программы определены сроки (1999-2002 гг.) и этапы ее реализации, перечень основных мероприятий Программы. В частности, на II этапе реализации Программы (2001-2002 гг.) предусмотрен комплекс землеустроительных работ, связанных с правовым, экономическим и экологическим обоснованием перераспределения земель, консолидацией земельных участков крестьянских (фермерских) хозяйств и других сельскохозяйственных товаропроизводителей в целях обеспечения условий для их кооперирования, рационального использования и охраны земель, сохранения и повышения плодородия почв.

В целях организации рационального использования земельных участков для осуществления сельскохозяйственного производства при проведении землеустройства решаются следующие основные задачи: образование и совершенствование землевладений и землепользований, в особенности сельскохозяйственных предприятий, а также крестьянских (фермерских) хозяйств; проведение мероприятий, обеспечивающих охрану и улучшение земель, повышение плодородия почв, вовлечение в сельскохозяйственное производство новых земель, улучшение экологической обстановки, а также повышение урожайности сельскохозяйственных культур.

В процессе землеустройства формируются территории, используемые общинами коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. Органы государственной власти РФ в целях защиты исконной среды обитания, традиционных образа жизни, хозяйствования и промыслов малочисленных народов проводят единую политику ведения землеустройства, устанавливая границы земель традиционного природопользования малочисленных народов (Закон о гарантиях прав малочисленных народов).

При ведении государственного земельного кадастра и мониторинга земель используется землеустроительная документация. Так, в соответствии с п.2 ст.17 Закона о земельном кадастре сведения о состоянии и использовании земельных участков, их площадях, местоположении, экономических и качественных характеристиках вносятся в документы государственного земельного кадастра на основании данных о межевании земельных участков, сведений, представленных правообладателями земельных участков, результатов проведения топографо-геодезических, картографических, мониторинговых, а также землеустроительных обследований и изысканий.

Статья 69. Организация и порядок проведения землеустройства

Правовое регулирование отношений в области землеустройства осуществляется федеральными законами и иными нормативными правовыми актами РФ, а также законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ.

ЗК предусматривает, что порядок проведения землеустройства устанавливается федеральными законами, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов РФ. В целях реализации данной нормы ЗК в настоящее время принят Закон о землеустройстве, устанавливающий правовые основы проведения землеустройства в целях обеспечения рационального использования земель и их охраны, создания благоприятной окружающей среды и улучшения ландшафтов.

Данным Законом закреплены полномочия Российской Федерации в области регулирования проведения землеустройства, в частности такие, как установление порядка проведения землеустройства; координация деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления при проведении землеустройства; проведение землеустройства на землях, находящихся в федеральной собственности; организация и осуществление контроля за проведением землеустройства. Представленный в Законе перечень полномочий не является закрытым. Федеральными законами могут быть установлены иные полномочия Российской Федерации в данной области.

Правительством РФ в целях реализации положений рассматриваемого федерального закона, касающихся полномочий Российской Федерации в области регулирования проведения землеустройства, будет установлен порядок проведения государственной экспертизы землеустроительной документации и порядок контроля за проведением землеустройства.

Субъекты РФ вправе осуществлять собственное правовое регулирование порядка проведения землеустройства на соответствующей территории путем принятия законов и иных нормативных правовых актов, не противоречащих федеральному законодательству.

Пункт 1 комментируемой статьи обозначает круг лиц, по инициативе которых проводится землеустройство.

Основаниями проведения землеустройства служат решения федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, а также договоры о проведении землеустройства и судебные решения.

В п.2 комментируемой статьи содержится норма об обязательности проведения землеустройства в случаях, предусмотренных ЗК, федеральными законами.

В ЗК указываются конкретные случаи использования земель, при которых необходимо проведение землеустроительных работ. Это - предоставление земельных участков для строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности. Документы государственного земельного кадастра и документы землеустройства необходимо представить в орган местного самоуправления, осуществляющий выбор земельного участка для названных целей (см. ст.30, 31 ЗК).

Проведение землеустроительных работ и изготовление землеустроительной документации необходимы в случае предоставления гражданам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для целей, не связанных со строительством (ст.34 ЗК), а также в случае приобретения прав на земельные участки, которые находятся в государственной или муниципальной собственности, гражданами и юридическими лицами, имеющими в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении здания, строения, сооружения, расположенные на данных земельных участках (ст.36 ЗК).

На основании градостроительной и землеустроительной документации устанавливаются границы земель городских, сельских поселений, отделяющие эти земли от земель иных категорий (ст.84 ЗК).

При разработке проектов организации и застройки территории садоводческого, огороднического или дачного некоммерческого объединения также проводятся землеустроительные работы (см. гл.VII Закона о садоводческих объединениях).

В Законе о землеустройстве определен перечень случаев использования земельных участков, требующих проведения землеустройства в обязательном порядке (ст.3).

Проведение землеустройства включает в себя такие виды деятельности, как изучение состояния земель (проведение геодезических и картографических работ, почвенные, геоботанические и другие обследования и изыскания, оценка качества земель, инвентаризация земель), планирование и организация рационального использования земель и их охраны. Планирование и организация рационального использования земель и их охраны проводятся в целях совершенствования распределения земель с учетом перспектив развития экономики, в целях улучшения организации территорий и определения иных направлений рационального использования земель и их охраны.

Территориальное землеустройство проводится при образовании новых и упорядочении существующих объектов землеустройства, что необходимо в различных случаях перераспределения земель.

В процессе территориального землеустройства осуществляется межевание объектов землеустройства - установление на местности границ муниципальных образований и других административно-территориальных образований, границ земельных участков с закреплением таких границ межевыми знаками и определением их координат. По результатам межевания изготовляются карты (планы) объекта землеустройства. Межевание земель выполняют проектно-изыскательские организации Росземкадастра, а также граждане и юридические лица, получившие в установленном порядке лицензии на право выполнения этих работ.

Порядок проведения территориального землеустройства определяется Правительством РФ. В настоящее время такой порядок еще не разработан.

В целях организации рационального использования земель сельскохозяйственного назначения и их охраны, а также земель, используемых общинами коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации и лицами, относящимися к этим народам, для обеспечения их традиционного образа жизни, проводится внутрихозяйственное землеустройство.

Законом о землеустройстве к видам землеустроительной документации отнесены генеральная схема землеустройства территории Российской Федерации, схема землеустройства территорий субъектов РФ, схема землеустройства муниципальных образований и других административно-территориальных образований, схемы использования и охраны земель.

Федеральным органом исполнительной власти по государственному управлению земельными ресурсами, осуществляющим специальные (исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и др.) функции по землеустройству, является Росземкадастр.

Положением о Росземкадастре определены основные задачи Росземкадастра в области землеустройства:

- организация и осуществление землеустройства;

- участие совместно с другими федеральными органами исполнительной власти в формировании нормативной правовой базы в сфере землеустройства.

Росземкадастр во исполнение возложенных на него задач осуществляет следующие функции:

- организует, координирует и контролирует проведение землеустройства на всей территории Российской Федерации;

- осуществляет землеустроительную экспертизу инвестиционных программ и проектов, связанных с использованием и охраной земель;

- организует, координирует и контролирует выполнение топографо-геодезических, картографических, изыскательских и других работ специального отраслевого назначения для проведения землеустройства;

- осуществляет функции государственного заказчика проектно-изыскательских, научно-исследовательских и других работ, связанных с проведением землеустройства;

- формирует государственный фонд (банк данных) землеустроительных материалов;

- лицензирует в установленном порядке геодезическую и картографическую деятельность в составе проектно-изыскательской деятельности при проведении землеустройства;

- разрабатывает в пределах своей компетенции перечень сведений, составляющих государственную тайну, обеспечивает их защиту.

Пункт 3 комментируемой статьи касается сведений о землеустройстве. Они носят открытый характер, за исключением отдельных сведений, указанных в данной статье.

Пункт 4 комментируемой статьи содержит новое дополнение по защите законных интересов лиц, права которых могут быть затронуты при проведении землеустройства. Заинтересованные лица вправе обжаловать действия, ущемляющие их права и законные интересы, в установленном порядке. Так, в соответствии со ст.64 ЗК земельные споры рассматриваются в судебном порядке.

Пункт 5 комментируемой статьи обязывает собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев и арендаторов обеспечить доступ к земельным участкам для проведения землеустройства в случае изъятия, в т.ч. путем выкупа, земельных участков для государственных и муниципальных нужд, которое производится в исключительных случаях, установленных ЗК. Введение в законодательство дополнений, содержащихся в п.4 и 5 комментируемой статьи, подчеркивает значимость и необходимость проведения землеустроительных работ при использовании земель в Российской Федерации.

Пункт 6 комментируемой статьи предусматривает возможность проведения любых видов работ по землеустройству юридическими лицами или индивидуальными предпринимателями без специальных разрешений, если иное не предусмотрено федеральными законами. Таким образом, законодательством устанавливается необходимость получения специальных разрешений на проведение землеустроительных работ только при наличии соответствующей нормы в федеральном законе.

Статья 70. Государственный земельный кадастр

Комментируемая статья раскрывает понятие и назначение государственного земельного кадастра, дает четкое представление об объектах государственного кадастрового учета.

Такими объектами признаются земельные участки и прочно связанные с ними объекты недвижимого имущества. Кроме того, основополагающими сведениями государственного земельного кадастра служит информация о субъектах прав на земельные участки.

При этом в комментируемой статье определено, что порядок ведения государственного земельного кадастра устанавливается федеральным законом о государственном земельном кадастре.

В настоящее время действует Закон о земельном кадастре, регулирующий отношения, возникающие при осуществлении деятельности по ведению государственного земельного кадастра и при использовании его сведений.

Государственный земельный кадастр создается и ведется в целях информационного обеспечения:

- государственного и муниципального управления земельными ресурсами;

- государственного контроля за использованием и охраной земель;

- мероприятий, направленных на сохранение и повышение плодородия земель;

- государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним;

- землеустройства;

- экономической оценки земель и учета стоимости земли в составе природных ресурсов;

- установления обоснованной платы за землю;

- иной, связанной с владением, пользованием и распоряжением земельными участками, деятельности.

Сведения государственного земельного кадастра являются государственным информационным ресурсом и служат источником информационного обмена при осуществлении государственной регистрации недвижимости, специальной регистрации или учета отдельных видов недвижимого имущества, природных ресурсов и иных объектов, подлежащих регистрации или учету в соответствии с законодательством РФ.

Государственный земельный кадастр ведется по единой для Российской Федерации системе и охватывает все расположенные на ее территории земельные участки независимо от их целевого назначения и разрешенного использования, а также независимо от форм собственности на землю.

В соответствии с Положением о Росземкадастре Росземкадастр является федеральным органом исполнительной власти по государственному управлению земельными ресурсами, осуществляющим специальные (исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и др.) функции по ведению государственного земельного кадастра и государственного учета расположенных на земельных участках и прочно связанных с ними объектов недвижимого имущества, по землеустройству, государственной кадастровой оценке земель, мониторингу земель и государственному контролю за использованием и охраной земель.

В соответствии с вышеназванным Положением Правительство РФ возложило на Росземкадастр следующие полномочия: ведение государственного земельного кадастра, осуществление мероприятий по созданию автоматизированной системы ведения государственного земельного кадастра, определение состава его документов и порядка их ведения, осуществление кадастрового деления территории Российской Федерации с присвоением кадастровых номеров земельным участкам как объектам кадастрового учета, ведение ЕГРЗ, а также хранение этого реестра и кадастровых дел. Росземкадастр предоставляет в установленном порядке сведения, внесенные в государственный земельный кадастр, выдает планы и чертежи земельных участков.

Росземкадастр осуществляет функции, определенные Правительством РФ, непосредственно или через свои территориальные органы в субъектах РФ.

В развитие норм Закона о земельном кадастре Правительство РФ утвердило Правила кадастрового деления территории Российской Федерации и Правила присвоения кадастровых номеров земельным участкам (см. Постановление Правительства РФ от 06.09.2000 N 660). В соответствии с Правилами кадастрового деления вся территория Российской Федерации, в т.ч. территории субъектов РФ, внутренние воды и территориальное море, делится на кадастровые округа, включающие в себя, как правило, территорию субъекта РФ, а также акваторию внутренних вод и территориального моря, прилегающую к этой территории.

Территория кадастрового округа делится на кадастровые районы, включающие в себя, как правило, территорию административно-территориальной единицы субъекта РФ.

Территория кадастрового района делится на кадастровые кварталы, состоящие, как правило, из небольших населенных пунктов, кварталов города или поселка.

Требования к кадастровому делению территории утверждены Приказом Росземкадастра от 15.06.01 N П/117 "Об утверждении документов государственного земельного кадастра"*(42), зарегистрированным в Минюсте России 2 июля 2001 г. (N 2776). В указанном документе под кадастровым делением понимается закрепление прохождения границ кадастровых районов и кадастровых кварталов, осуществляемое компетентным органом в установленном порядке.

На соответствующие территориальные органы Росземкадастра возложено ведение государственных реестров земель кадастровых округов, являющихся составной частью ЕГРЗ.

Все документы государственного земельного кадастра Законом о земельном кадастре подразделены на основные, вспомогательные и производные.

Основными документами являются ЕГРЗ, кадастровые дела и дежурные кадастровые карты (планы). Книги учета документов, книги учета выданных сведений и каталоги координат пунктов опорной межевой сети отнесены к вспомогательным документам государственного земельного кадастра. Производные документы государственного земельного кадастра - это документы, содержащие перечни земель, находящихся в собственности Российской Федерации, собственности субъектов РФ и др.

Состав документов государственного земельного кадастра и порядок их ведения устанавливается федеральным органом исполнительной власти по государственному управлению земельными ресурсами (Росземкадастром).

Приказом Росземкадастра от 15.06.01 N П/119 "Об утверждении документов государственного земельного кадастра"*(43), зарегистрированным в Минюсте России 20 июня 2001 г. (N 2753), утвержден Порядок ведения государственного реестра земель кадастрового района, раздела "Земельные участки".

В Приказе Росземкадастра от 13.06.01 N П/115 "Об утверждении документов государственного земельного кадастра"*(44), зарегистрированном в Минюсте России 20 июня 2001 г. (N 2757), содержатся требования к оформлению заявок о постановке земельных участков на государственный кадастровый учет.

Сведения государственного земельного кадастра, носящие открытый характер, предоставляются органами, осуществляющими деятельность по ведению государственного земельного кадастра, заинтересованному лицу, предъявившему удостоверение личности и заявление в письменной форме (юридическому лицу - предъявившему документы, подтверждающие государственную регистрацию данного юридического лица и полномочия его представителя), в порядке, утвержденном Правительством РФ.

Постановлением Правительства РФ от 02.12.2000 N 918 утверждены Правила предоставления сведений государственного земельного кадастра.

Указанные сведения предоставляются в виде выписок по месту учета определенного земельного участка за плату или бесплатно.

Законом о земельном кадастре определен круг лиц, которым данные сведения предоставляются бесплатно или на платной основе.

Деятельность по ведению государственного земельного кадастра финансируется из средств федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ, средств, получаемых в виде платы, взимаемой за предоставление сведений государственного земельного кадастра, и иных не запрещенных законом источников.

Следует отметить, что Росземкадастр осуществляет свою деятельность во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, организациями и общественными объединениями (Постановление Правительства РФ от 11.01.01 N 22 "Об утверждении положения о Федеральной службе земельного кадастра России"*(45)).

Так, например, государственный земельный кадастр наряду с соответствующей градостроительной документацией является основой при ведении градостроительных кадастров всех уровней (см. Постановление Правительства РФ от 11.03.99 N 271 "Об утверждении Положения о ведении государственного градостроительного кадастра и мониторинга объектов градостроительной деятельности в Российской Федерации"*(46)).

Глава XII. Контроль за соблюдением земельного законодательства,
охраной и использованием земель (земельный контроль)

Основные задачи контроля за соблюдением земельного законодательства, охраной и использованием земель состоят в обеспечении исполнения установленных требований (норм, правил, нормативов) пользования землей, в проверке выполнения мероприятий по охране земель органами государственной власти, местного самоуправления, юридическими лицами, их должностными лицами, а также гражданами. Данный контроль является всеобщим (охватывает все категории земель и распространяется на всех собственников, землевладельцев, землепользователей и арендаторов земельных участков) и постоянным (не ограничен какими-либо сроками).

ЗК предусматривает проведение государственного земельного контроля, муниципального и общественного земельного контроля и производственного земельного контроля.

Статья 71. Государственный земельный контроль

Функции государственного земельного контроля выполняют специально уполномоченные органы, на которые возлагается решение конкретных вопросов в данной области.

ЗК закрепил широкие права собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков на их использование.

В то же время использование земли в соответствии со ст.36 Конституции РФ не должно наносить ущерб окружающей среде и нарушать права и законные интересы иных лиц.

ЗК наряду с правами собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков определены их обязанности по рациональному использованию и охране земель.

Так, в частности, собственники земельных участков и лица, не являющиеся собственниками земельных участков, обязаны: использовать земельные участки в соответствии с их целевым назначением и принадлежностью к той или иной категории земель и разрешенным использованием способами, которые не должны наносить вред окружающей среде; соблюдать требования градостроительных регламентов, строительных, экологических, санитарно-гигиенических, противопожарных и иных правил, нормативов; осуществлять мероприятия по охране земель; не допускать загрязнения земель, их деградации; выполнять иные требования законодательства (ст.42 ЗК).

Комментируемой статьей ЗК закреплено, что государственный земельный контроль осуществляется в соответствии с законодательством РФ в порядке, установленном Правительством РФ.

Правительство РФ в соответствии с Законом о Правительстве определяет круг специально уполномоченных государственных органов по осуществлению государственного земельного контроля, закрепляет содержание контрольных функций каждого органа в отдельности в целях обеспечения согласованности контрольных действий и мероприятий, наделяет должностные лица данных органов определенными правами и обязанностями.

Так, в настоящее время действует Положение о порядке осуществления государственного контроля за использованием и охраной земель в Российской Федерации, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 23.12.93 N 1362*(47) (в ред. от 12.03.96), устанавливающее конкретный перечень специально уполномоченных государственных органов по осуществлению государственного земельного контроля с определением соответствующих полномочий. Указанное Положение обязательно для исполнения всеми физическими, должностными и юридическими лицами.

Кроме того, в целях реализации данного Положения Приказом Минприроды от 25.05.94 N 160*(48) утверждена Инструкция по организации и осуществлению государственного контроля за использованием и охраной земель органами Минприроды России (зарегистрировано в Минюсте России 16.06.94 N 602).

Настоящая Инструкция регламентирует деятельность органов Минприроды России по организации и осуществлению государственного контроля за использованием и охраной земель; определяет права и обязанности должностных лиц, осуществляющих госземконтроль; устанавливает правила оформления документов при выявлении нарушений земельного законодательства; определяет процедуру рассмотрения дел о нарушениях земельного законодательства, порядок обжалования постановления о наложении административного взыскания за нарушение земельного законодательства, исполнение постановлений о наложении штрафа, порядок направления материалов для решения вопроса о привлечении нарушителей земельного законодательства к уголовной и дисциплинарной ответственности, порядок обжалования неправомерных решений по вопросам изъятия и предоставления земельных участков, порядок возмещения вреда, причиненного в результате нарушений земельного законодательства, порядок направления материалов по нарушениям земельного законодательства в суды и арбитражные суды; регламентирует делопроизводство и составление отчетности о работе по осуществлению госземконтроля.

Приложением 2 указанной Инструкции определен перечень должностных лиц Минприроды России и его органов на местах, имеющих право самостоятельного рассмотрения дел о нарушениях земельного законодательства.

Вместе с тем в связи с изменениями в структуре федеральных органов исполнительной власти РФ и перераспределением их функций и в целях реализации п.2 комментируемой статьи ЗК в дальнейшем Порядок осуществления государственного земельного контроля и иные акты, регламентирующие данные правоотношения, будут пересмотрены и приведены в соответствие с действующим законодательством.

Правительством РФ утверждены Положение о Росземкадастре и Положение о Министерстве природных ресурсов Российской Федерации (Постановление Правительства РФ от 25.09.2000 N 726*(49)), в соответствии с которыми в полномочия данных органов входит государственный контроль за использованием и охраной земель.

Так, Росземкадастр и его органы осуществляют государственный контроль за соблюдением организациями и гражданами земельного законодательства, установленного ЗК режима использования земельных участков в соответствии с их целевым назначением, за восстановлением плодородия земли, недопущением самовольного занятия земельных участков, предоставлением сведений о наличии, состоянии и использовании земельных угодий, а также сведений о наличии свободного земельного фонда, за своевременной рекультивацией нарушенных земель и другие функции.

Должностные лица Росземкадастра - государственные инспекторы - наделены определенными правами по осуществлению контрольных функций в области госземконтроля. Например, государственные инспекторы в пределах их компетенции имеют право: направлять в соответствующие органы материалы (протоколы) о нарушении земельного законодательства с последующим решением вопроса о привлечении виновных лиц к ответственности или рассматривать дела о нарушениях земельного законодательства самостоятельно и устанавливать штраф в размере, предусмотренном административным законодательством; обращаться в суд или арбитражный суд с исками о возмещении ущерба, причиненного в результате нарушений земельного законодательства, по вопросам отмены неправомерных решений, связанных с изъятием и предоставлением земельных участков, а также по делам о взыскании штрафов с физических и должностных лиц; приостанавливать промышленное и другое строительство, эксплуатацию объектов, проведение агротехнических, лесомелиоративных, поисковых и иных работ, если они проводятся с нарушением земельного законодательства, установленного режима использования земель особо охраняемых природных территорий и могут привести к уничтожению, загрязнению или порче плодородного слоя почвы, развитию эрозии, заболачиванию и иным процессам, которые снижают плодородие почв, а также если эти работы ведутся по проектам, не прошедшим экспертизу либо получившим отрицательное заключение.

Исполнение решения госинспектора любой службы государственного земельного контроля обеспечивается самим инспектором. В этих целях инспекторы ведут журнал учета выявленных земельных правонарушений, записывая в нем сведения о принятых мерах, добиваются восстановления нарушенных прав, делают отметки об исполнении предписаний и указаний по вопросам надлежащего соблюдения требований земельного законодательства.

Судебные приставы обеспечивают исполнение судебного решения по земельным вопросам.

Статья 72. Муниципальный и общественный земельный контроль

ЗК возложил на органы местного самоуправления или на уполномоченные ими органы осуществление муниципального земельного контроля за использованием земель на территории муниципального образования.

ЗК определено, что данный вид земельного контроля осуществляется как в соответствии с законодательством РФ, так и в порядке, установленном нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Так, Закон о местном самоуправлении закрепил в числе полномочий поселковой, сельской, городской, районной администраций в области сельского хозяйства, использования земли, охраны природы осуществление государственного контроля за использованием и охраной земель.

Закон об общих принципах организации местного самоуправления относит вопросы местного значения, а также отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться органы местного самоуправления, к ведению муниципальных образований. Одно из полномочий органов местного значения - контроль за использованием земель на территории муниципального образования.

Нормативные правовые акты, принимаемые органами местного самоуправления и учитывающие особенности муниципального земельного контроля за использованием земель на территории соответствующего муниципального образования, не должны противоречить федеральному законодательству.

Комментируемой статьей также определен широкий круг субъектов с возложенными на них функциями общественного земельного контроля, содержание которых сводится контролю за соблюдением установленного порядка подготовки и принятия исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления, указанными в ст.29 ЗК, решений, затрагивающих предусмотренные ЗК права и законные интересы граждан и юридических лиц, а также за соблюдением требований рационального использования и охраны земель.

Таким образом, законодательство отводит существенную роль общественному земельному контролю наряду с государственным.

Согласованная деятельность государственных органов земельного контроля и общественности с участием экологических служб предприятий, учреждений и организаций позволяет своевременно выявить и предупредить правонарушения в области использования и охраны земель, а также повысить в целом эффективность работы всей системы земельного контроля в Российской Федерации.

В настоящее время экологическое законодательство отводит большую роль общественности по защите окружающей природной среды. Вопросы рационального использования и охраны земель содержатся как в земельном законодательстве, так и в законодательстве других отраслей права.

Так, в соответствии с Законом о гарантиях прав малочисленных народов малочисленные народы, объединения малочисленных народов в целях защиты их исконной среды обитания, традиционных образа жизни, хозяйствования и промыслов имеют право участвовать в осуществлении контроля за использованием земель различных категорий, необходимых для ведения традиционного хозяйствования и занятия традиционными промыслами.

Статья 73. Производственный земельный контроль

Комментируемой статьей закрепляется норма о проведении производственного земельного контроля в ходе осуществления хозяйственной деятельности на земельном участке и определены лица, на которые возложен данный контроль.

Так, основной задачей производственного земельного контроля за состоянием, использованием и охраной земельного участка считается обеспечение соблюдения установленных земельным законодательством требований к собственникам, землепользователям, землевладельцам, арендаторам земельного участка, а также проверка выполнения планов и мероприятий по охране земель и их рациональному использованию.

В процессе проведения производственного земельного контроля могут быть выявлены негативные последствия хозяйственной деятельности на используемом земельном участке (захламление, загрязнение, заболачивание, порча и уничтожение плодородного слоя почвы, нерациональное использование сельскохозяйственных земель и др.). По результатам проделанной работы вырабатывается комплекс мер по устранению выявленных нарушений земельного законодательства и улучшению условий хозяйственной деятельности собственников, землепользователей, землевладельцев, арендаторов земельного участка.

Порядок организации производственного контроля может регулироваться положениями, регламентирующими организацию и осуществление производственного контроля.

Пунктом 2 комментируемой статьи предусматривается разработка нормативного правового акта Правительства РФ, определяющего порядок предоставления сведений об организации производственного земельного контроля в специально уполномоченный орган государственного земельного контроля. Таким образом, законодательство обязывает собственников, землепользователей, землевладельцев, арендаторов земельного участка проводить производственный земельный контроль с представлением сведений о результатах его проведения, которые в дальнейшем могут быть использованы органами госземконтроля для принятия соответствующих мер по устранению нарушений земельного законодательства.

Таким образом, ЗК установил три вида земельного контроля в Российской Федерации, закрепив принцип комплексного подхода к его организации и проведению.

Глава XIII. Ответственность за правонарушения
в области охраны и использования земель

Статья 74. Административная и уголовная ответственность за земельные правонарушения

1. Юридическая ответственность граждан и организаций как пользователей земли не может возникнуть произвольно. Она наступает вследствие того, что тот или иной участник общественных отношений, действуя свободно и имея возможность выбрать правильный, указанный в законе или договоре вариант поведения, совершает определенные действия, являющиеся правонарушениями.

Содержание юридической ответственности, ее задачи и сущность сложны и многообразны. С одной стороны, это наказание (кара) за совершенное правонарушение, с другой - лишь угроза его применения, что имеет большое воспитательное, профилактическое (превентивное) значение. В материальной форме юридическая ответственность выражается в исполнении правонарушителем дополнительной обязанности по отношению к той, которая им не исполнена. Например, если пользователь земли (гражданин, организация) несвоевременно или некачественно выполнил возложенные на него законом или договором обязанности, он несет юридическую ответственность в виде неустойки (пени, штрафа), что не освобождает его от надлежащего исполнения обязательства. Возможно принудительное исполнение обязанности и без применения юридической ответственности. Это бывает в случаях, когда орган государственного контроля за правильным использованием и охраной земель дает тому или иному лицу предписание о выполнении требований законодательства (без штрафной санкции), чем и предупреждается совершение правонарушения. От предупреждения надо отличать пресечение правонарушения, что имеет место в случаях, когда правонарушение совершено, но еще имеется возможность его приостановить, прекратить его дальнейшее развитие по указанию государственных органов (федеральных или субъектов РФ). При существенных правонарушениях могут быть применены меры административной и даже уголовной ответственности (например, при умышленном массированном загрязнении земель, повлекшем за собой крупный ущерб).

По общему правилу ответственность за нарушение земельного законодательства может наступать лишь при наличии т.н. полного состава правонарушения, которое определяется установлением в действиях нарушителя четырех признаков (элементов) правонарушения: 1) противоправного действия (бездействия) лица или организации, привлекаемых к юридической ответственности, т.е. нарушения определенной статьи, нормы закона или иного правового акта; 2) вредного результата этого действия или бездействия, выразившегося в неблагоприятных последствиях: загрязнении окружающей природной среды, гибели флоры и фауны, других отрицательных явлениях в природе; 3) наличия причинной связи между действиями и наступившим вредом (объективного элемента состава); 4) вины нарушителя конкретных правовых норм (субъективного элемента состава). При отсутствии какого-либо из перечисленных элементов названного состава не может быть оснований для применения юридической ответственности. Так, например, если порча земель, как бы значительна она ни была, произошла вследствие стихийных явлений (наводнение, прорыв дамбы накопителя отходов из-за ливневых дождей, землетрясение, сель, обрушение горных пород и т.п.), то невозможно ставить вопрос о чьей-либо юридической ответственности. Здесь нет ни субъекта ответственности, ни чьей-либо вины. При возникновении имущественных конфликтов спор разрешается в судебном порядке.

Пленум ВС РФ в своем Постановлении от 05.11.98 N 14 "О практике применения судами законодательства об ответственности за экологические правонарушения"*(50) обратил внимание судов на то, что при рассмотрении дел, связанных с нарушениями экологического законодательства, особое значение приобретает установление причинной связи между совершенными деяниями и наступившими вредными последствиями или возникновением угрозы причинения существенного вреда окружающей среде и здоровью людей. Обязательно также подлежит выяснению, не вызваны ли вредные последствия иными факторами, в т.ч. естественно-природными, и не наступили ли эти последствия вне зависимости от установленного нарушения, а также и то, не совершены ли противоправные деяния в состоянии крайней необходимости (п.2 Постановления).

Законодательство РФ предусматривает ряд видов (форм) юридической ответственности, которые действуют и в рассматриваемой области законодательства. К ним относится дисциплинарная, административная, уголовная, гражданско-правовая (имущественная) ответственность.

Необходимо четко различать эти виды (формы) ответственности, так как каждый из них наступает в результате применения норм различных отраслей законодательства - трудового, административного, уголовного, гражданского.

Уголовная ответственность. Эта ответственность наступает только за уголовно наказуемые действия или бездействие, которые признаются таковыми в УК. Субъекты РФ не вправе устанавливать уголовные наказания, так как эти вопросы отнесены ст.71 п."о" Конституции РФ к исключительному ведению Российской Федерации. Следовательно, к уголовной ответственности лицо может быть привлечено лишь в том случае, если за нарушения земельного и иного законодательства предусмотрена такая ответственность в УК.

УК содержит ряд статей, которые имеют прямое отношение к земельным правонарушениям.

Согласно ст.170 УК регистрация заведомо незаконных сделок с землей, искажение учетных данных Государственного земельного кадастра, а также умышленное занижение размеров платежей за землю, - если эти деяния совершены из корыстной или иной личной заинтересованности должностным лицом с использованием своего служебного положения, - наказываются штрафом в размере от 100 до 200 минимальных окладов или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от одного до двух месяцев, либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет, либо обязательными работами на срок от 120 до 180 часов.

Статья 254 УК устанавливает ответственность за порчу земли, отравление, загрязнение или иную порчу земли вредными продуктами хозяйственной или иной деятельности вследствие нарушения правил обращения с удобрениями, стимуляторами роста растений, ядохимикатами и иными опасными химическими или биологическими веществами при их хранении, использовании и транспортировке, повлекшие причинение вреда здоровью человека или окружающей среде, которые наказываются штрафом в размере от 200 до 500 минимальных окладов или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от двух до пяти месяцев, либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет, либо исправительными работами на срок до двух лет.

Те же деяния, совершенные в зоне экологического бедствия или в зоне чрезвычайной экологической ситуации, наказываются ограничением свободы на срок до трех лет или лишением свободы на тот же срок.

Деяния, предусмотренные ч.1 или 2 ст.254 УК, повлекшие по неосторожности смерть человека, наказываются лишением свободы на срок от двух до пяти лет.

Под порчей земли понимается разрушение или уничтожение ее плодородного слоя. Под загрязнением земли понимается привнесение в землю не характерных для нее физических, химических, биологических веществ, соединений и организмов. Под отравлением земли понимается привнесение в землю не характерных для нее физических, химических, биологических веществ, соединений, организмов в количестве, делающем невозможным использование земли.

Причинение уголовно наказуемого вреда почве часто происходит одновременно с другими наказуемыми в уголовном порядке действиями. В УК они называются экологическими преступлениями (гл.26 УК).

Объектом преступления в этих случаях является окружающая среда, в т.ч. земли, водные источники, флора и фауна.

Преступления могут быть совершены путем действия или бездействия. Характер последних указывается рядом нормативных правовых актов, например Законом об охране окружающей среды, Законом об особо охраняемых природных территориях, Федеральным законом от 09.01.96 N 3-ФЗ "О радиационной безопасности населения"*(51) и др.

Как установлено в ст.246 УК, нарушение правил охраны окружающей среды при проектировании, размещении, строительстве, вводе в эксплуатацию и эксплуатации промышленных, сельскохозяйственных, научных и иных объектов лицами, ответственными за соблюдение этих правил, - если это повлекло существенное изменение радиоактивного фона, причинение вреда здоровью человека, массовую гибель животных либо иные тяжкие последствия, - наказывается лишением свободы на срок до пяти лет с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет или без такового.

Существенное изменение радиоактивного фона означает его ухудшение, превышение установленных нормативов доз облучения. Под причинением вреда здоровью понимается причинение легкого, средней тяжести или тяжкого вреда здоровью человека.

В указанном выше Постановлении ВС РФ N 14 дается разъяснение судам, что под иными тяжкими последствиями нарушения правил охраны окружающей среды при производстве работ (ст.246 УК) следует понимать существенное ухудшение качества окружающей среды или состояния ее объектов, устранение которого требует длительного времени и больших финансовых и материальных затрат; уничтожение отдельных объектов; деградацию земель и иные негативные изменения окружающей среды, препятствующие ее сохранению и правомерному использованию.

Существенный экологический вред характеризуется возникновением заболеваний и гибелью водных животных и растений, животных и растительности на берегах водных объектов, уничтожением рыбных запасов, мест нереста и нагула; массовой гибелью птиц и животных, в т.ч. водных, на определенной территории.

Иными тяжкими последствиями могут быть загрязнение водоемов, повреждение береговых насаждений, гибель посевов, ухудшение состояния окружающей среды и т.п.

Для возникновения ответственности при наступлении вредных последствий необходимо установление причинной связи между нарушением правил охраны окружающей среды при производстве работ и наступившими последствиями.

Правила охраны окружающей среды при производстве работ могут быть нарушены и умышленно, и по неосторожности.

Статья 247 УК предусматривает ответственность за нарушение правил обращения экологически опасных веществ и отходов: производство запрещенных видов опасных отходов, транспортировка, хранение, захоронение, использование или иное обращение радиоактивных, бактериологических, химических веществ и отходов с нарушением установленных правил, - если эти деяния создали угрозу причинения существенного вреда здоровью человека или окружающей среде, - наказываются штрафом в размере от 200 до 500 минимальных окладов или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от двух до пяти месяцев либо ограничением свободы на срок до трех лет, либо лишением свободы на срок до двух лет.

Те же деяния, повлекшие загрязнение, отравление или заражение окружающей среды, причинение вреда здоровью человека либо массовую гибель животных, а также совершенные в зоне экологического бедствия или в зоне чрезвычайной экологической ситуации, наказываются лишением свободы на срок до пяти лет.

Предусмотренные указанной статьей деяния, повлекшие по неосторожности смерть человека либо массовое заболевание людей, наказываются лишением свободы на срок от трех до восьми лет.

Согласно названной статье объектом преступления является экологическая безопасность.

Порядок разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов утвержден Постановлением Правительства РФ от 03.08.92 N 545*(52).

Правила использования и обращения экологически опасных веществ и отходов определяются рядом правовых актов, в частности Законом об охране окружающей среды, Федеральным законом от 21.11.95 N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии"*(53) (в ред. от 28.03.02) и др.

Под запрещенными видами опасных отходов понимаются, например, отходы токсичных и химических препаратов, а также отходы, непригодные для производства и потребления.

Под производством запрещенных отходов понимается создание отходов, неуничтожение их, ведущее к накоплению. Под обращением экологически опасных веществ и отходов понимается их транспортировка, хранение, захоронение, использование, совершение сделок, уничтожение.

Удаление экологически опасных веществ и отходов производится путем их переработки, обезвреживания либо захоронения в специально отведенных местах. Захоронение отходов должно производиться так, чтобы различные их виды не могли породить новых видов соединений.

Под использованием радиоактивных, бактериологических, химических веществ и отходов понимается пользование ими организациями и отдельными лицами.

Под угрозой причинения существенного вреда здоровью человека или окружающей среде понимается реальная возможность причинения вреда, опасного для жизни и здоровья человека, и ухудшения качества природной среды.

Под загрязнением окружающей среды понимается изменение качества вод, воздуха, почвы, превышающее установленные нормативы и создающее угрозу здоровью людей, состоянию растительного и животного мира.

Под отравлением природной среды понимается ее насыщение ядовитыми веществами и отходами, опасными для здоровья человека и животных, ведущее к уничтожению растительного мира.

Под массовыми заболеваниями людей понимается распространение заразных болезней, превышающее уровень заболеваемости для данной местности.

Заражение окружающей среды - это внесение в среду обитания возбудителей болезней животных, растений и людей.

Зонами экологического бедствия являются участки территории Российской Федерации, где в результате хозяйственной или иной деятельности произошли глубокие необратимые изменения окружающей природной среды, повлекшие за собой существенное ухудшение здоровья населения, нарушение природного равновесия, разрушение естественных экологических систем, деградацию флоры и фауны. Порядок объявления и установления режима зон экологического бедствия устанавливается законодательством о зонах экологического бедствия (ст.57 Закона об охране окружающей среды).

Зонами чрезвычайных экологических ситуаций объявляются участки территории Российской Федерации, где в результате хозяйственной или иной деятельности происходят устойчивые отрицательные изменения в окружающей природной среде, угрожающие здоровью населения, состоянию естественных экологических систем, генетических фондов растений и животных.

Преступление признается оконченным как при создании реальной опасности возникновения указанных в законе последствий, так и при их фактическом наступлении.

Преступление может быть совершено умышленно или по неосторожности.

Статья 248 УК устанавливает: нарушение правил безопасности при обращении с микробиологическими либо другими агентами или токсинами, - если это повлекло причинение вреда здоровью человека, распространение эпидемий или эпизоотий либо иные тяжкие последствия, - наказывается лишением свободы на срок до трех лет с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет или без такового.

То же деяние, повлекшее по неосторожности смерть человека, наказывается лишением свободы на срок от двух до пяти лет с лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет.

Нарушение правил безопасности в названных случаях может выражаться в виде активных действий или бездействия. Они определены в ряде правовых актов: в Федеральном законе от 05.07.96 N 86-ФЗ "О государственном регулировании в области генно-инженерной деятельности"*(54), распоряжении Президента РФ от 14.07.94 N 298-пр "О контроле за экспортом из Российской Федерации возбудителей заболеваний (патогенов) человека, животных и растений, их генетически измененных форм, фрагментов генетического материала и оборудования, которые могут быть применимы при создании бактериологического (биологического) и токсинного оружия" с соответствующим Списком 2 и др.

Микробиологические агенты - это микроорганизмы, вызывающие заболевания человека, растений и животных. Биологические агенты - это живые организмы, обладающие болезнетворным действием. Биологические токсины - это яды, выделяемые микроорганизмами.

Под эпидемией понимаются случаи массового заболевания людей в пределах одной группы или определенного региона. Под эпизоотией понимаются массовые заболевания среди животных одного или нескольких видов на значительной территории.

Под причинением вреда здоровью понимается заражение человека заболеванием, повлекшим расстройство его здоровья либо стойкую утрату трудоспособности. Иные тяжкие последствия могут выражаться в вынужденном переселении людей, массовой гибели животных, причинении крупного имущественного ущерба и т.д.

Названные преступления могут быть совершены умышленно или по неосторожности.

Субъектом преступления может быть лицо, на которое возложена обязанность по соблюдению правил безопасности при обращении с микробиологическими либо другими биологическими агентами или токсинами. Субъектом преступления может быть как должностное, так и не должностное лицо. Ответственность наступает по достижении шестнадцатилетнего возраста.

В ст.249 УК предусматривается уголовная ответственность за нарушение ветеринарных правил и правил борьбы с болезнями и вредителями растений. В ней установлено, что нарушение ветеринарных правил, повлекшее распространение эпизоотий или иные тяжкие последствия, наказывается исправительными работами на срок до двух лет, либо ограничением свободы на срок до трех лет, либо лишением свободы на срок до трех лет.

Нарушение же правил, установленных для борьбы с болезнями и вредителями растений, повлекшее тяжкие последствия, наказывается исправительными работами на срок до одного года, либо ограничением свободы на срок до двух лет, либо лишением свободы на срок до двух лет.

Ветеринарные правила и правила, установленные для борьбы с болезнями и вредителями растений, регламентируются рядом правовых актов, например Законом РФ от 14.05.93 N 4979-1 "О ветеринарии" (в ред. от 30.12.01)*(55), Постановлением Правительства РФ от 19.06.94 N 706 "Об утверждении Положения о государственном ветеринарном надзоре в Российской Федерации"*(56) (в ред. от 16.04.01) и др., а также международными конвенциями.

Эпизоотия (массовое заражение и заболевание животных и птиц) способна быстро распространяться и охватывать поголовье животных и птиц на значительной территории. Иные тяжкие последствия могут выражаться в массовом падеже скота, птицы, в передаче заболевания людям и т.п.

Под растениями понимаются сельскохозяйственные и иные растения. Болезни растений есть отклонения от их нормального развития. Вредители растений - это животные, насекомые и растения-паразиты, портящие растения.

Тяжкие последствия могут выражаться в непоправимом вреде, нанесенном флоре и фауне, здоровью людей и т.п.

Преступление может быть совершено в виде умысла или по неосторожности. Субъект преступления - должностное или недолжностное лицо, на которое возложена обязанность по соблюдению ветеринарных правил или правил, установленных для борьбы с болезнями и вредителями растений. Уголовная ответственность за загрязнение вод предусмотрена ст.250 УК.

В ст.262 УК предусматривается ответственность за нарушение режима особо охраняемых природных территорий и природных объектов.

Согласно этой статье нарушение режима заповедников, заказников, национальных парков, памятников природы и других особо охраняемых государством природных территорий, повлекшее причинение значительного ущерба, наказывается штрафом в размере от 100 до 500 минимальных окладов или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от одного до пяти месяцев, либо лишением права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью на срок до трех лет, либо исправительными работами на срок до двух лет.

Согласно Закону об особо охраняемых природных территориях таковыми считаются участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, которые имеют особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, изъяты решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного использования и для которых установлен режим особой охраны. Особо охраняемые природные территории являются объектами общенационального достояния.

Значительный ущерб может выражаться в уничтожении отдельных памятников природы, отдельных комплексов и т.п. Значительность ущерба устанавливается в каждом конкретном случае с учетом обстоятельств дела.

При применении статей УК за экологические правонарушения часто возникает вопрос о разграничении условий применения уголовной и административной ответственности. По этому вопросу вышеназванное Постановление ВС РФ дает судам подробное разъяснение.

При рассмотрении уголовных дел, возникших в связи с нарушением экологического законодательства, необходимо, как сказано в п.13 Постановления, отграничивать экологические преступления от экологических проступков, т.е. виновных противоправных деяний, причиняющих вред окружающей природной среде и здоровью человека, за которые установлена административная ответственность.

В случае возникновения трудностей в разграничении уголовно наказуемого деяния и административного проступка особое внимание следует уделять выяснению всех обстоятельств, характеризующих состав экологического правонарушения, последствия противоправного деяния, размер нанесенного вреда и причиненного ущерба.

В частности, разграничение уголовно наказуемой добычи водных животных и растений (ст.256 УК) и аналогичного административного проступка необходимо проводить по признакам наличия крупного ущерба, применения самоходного транспортного плавающего средства или взрывчатых и химических веществ, электротока либо иных способов массового истребления, а также по обстоятельствам места совершения деяния (места нереста или миграционные пути к ним, территории заповедника, заказника, зоны экологического бедствия или зоны чрезвычайной экологической ситуации).

Разграничение незаконной охоты, наказуемой в уголовном порядке (ст. 258 УК), и нарушения правил охоты - административного проступка - следует производить по квалифицирующим признакам состава преступления: причинение крупного ущерба, применение механического транспортного средства или воздушного судна, взрывчатых веществ, газов и иных способов массового уничтожения птиц и зверей, а также совершение деяния в отношении птиц и зверей, охота на которых полностью запрещена, либо на территории заповедника, заказника, в зоне экологического бедствия или в зоне чрезвычайной экологической ситуации.

При рассмотрении дел о незаконной порубке деревьев и кустарников (ст.260 УК) разграничение с административным правонарушением, ответственность за которое предусмотрена ст.8.28 КоАП, проводится по составу преступления, предусмотренному ч.2 ст.260 УК, который образует незаконная порубка деревьев, кустарников и лиан в лесах первой группы, в особо защитных участках лесов всех групп либо не входящих в лесной фонд или запрещенных к порубке, если эти деяния совершены в значительном размере.

Рассмотренные экологические преступления непосредственно не касаются земель, на территории которых они совершаются, тем не менее их анализ помогает по аналогии принять правильное решение в отношении земли.

Административная ответственность. Этот вид (форма) ответственности налагается за совершенные административные проступки, указанные в КоАП и законах субъектов РФ. В отличие от дисциплинарного административный проступок является деянием как связанным с выполнением должностных функций или трудовых обязанностей, так и не связанным с ними. Кроме того, за административное правонарушение виновные лица привлекаются к ответственности не в порядке подчиненности, а специально уполномоченными государственными органами, т.е. органами Росземкадастра, охраны природы, Минздрава, Госстроя России и др. Существенная особенность административной ответственности заключается в том, что она может выражаться, как правило, в виде штрафа. За дисциплинарные же проступки штраф налагать запрещается. Штраф часто применяется на практике как мера воздействия на нарушителей земельного законодательства.

В гл.8 КоАП предусматривается административная ответственность за порчу сельскохозяйственных и других земель. Так, самовольное снятие или перемещение плодородного слоя почвы влечет наложение административного штрафа на граждан в размере 10 до 15 минимальных окладов, на должностных лиц - от 20 до 30 минимальных окладов, на юридических лиц - от 200 до 300 минимальных окладов.

Уничтожение плодородного слоя почвы, а также порча земель в результате нарушения правил обращения с пестицидами и агрохимикатами или иными опасными для здоровья людей и окружающей среды веществами и отходами производства и потребления влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 15 до 20 минимальных окладов, на должностных лиц - от 30 до 40 минимальных окладов, на юридических лиц - от 300 до 400 минимальных окладов.

Объектами названных правонарушений выступают сельскохозяйственные и иные земли, т.е. любые виды земельных участков (угодий) - освоенные, осваиваемые, неосваиваемые - независимо от форм собственности или характера владения, в т.ч.: 1) земли сельскохозяйственного назначения, т.е. предоставленные для нужд сельского хозяйства (или предназначенные для этих целей) гражданам - для ведения крестьянского (фермерского) хозяйства, личного подсобного хозяйства, животноводства, садоводства, огородничества и др.; кооперативам граждан - для садоводства, огородничества, животноводства; сельскохозяйственным государственным, кооперативным, общественным предприятиям и организациям, совместным сельскохозяйственным предприятиям - для сельскохозяйственного производства; научно-исследовательским учреждениям - для исследовательских, учебных целей, пропаганды передового опыта и для сельскохозяйственного производства; несельскохозяйственным предприятиям - для ведения подсобного сельского хозяйства; 2) земли населенных пунктов; 3) земли, занятые под нужды промышленности, транспорта, связи, энергетики, обороны и др.; 4) земли природоохранного, природно-заповедного, оздоровительного, рекреационного и историко-культурного назначения; 5) земли лесного и водного фондов, а также земли запаса.

Статья 8.30 КоАП предусматривает административную ответственность за уничтожение либо повреждение сенокосов и пастбищных угодий, мелиоративных систем, а также дорог на землях лесного фонда или в лесах, не входящих в лесной фонд. Это влечет наложение штрафа на граждан в размере от 3 до 5 минимальных окладов, на должностных лиц - от 5 до 10 минимальных окладов, на юридических лиц - от 50 до 100 минимальных окладов.

Согласно ст.8.7 КоАП невыполнение или несвоевременное выполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению, или по их рекультивации после завершения разработки месторождений полезных ископаемых (в т.ч. общераспространенных полезных ископаемых), строительных, мелиоративных, лесозаготовительных, изыскательских и иных работ, в т.ч. осуществляемых для внутрихозяйственных или собственных надобностей, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 минимальных окладов, на должностных лиц - от 20 до 30 минимальных окладов, на юридических лиц - от 200 до 300 минимальных окладов.

Статья 8.8 КоАП устанавливает, что использование земель не по целевому назначению, а также невыполнение установленных требований и обязательных мероприятий по улучшению земель и охране почв от ветровой, водной эрозии и предотвращению других процессов, ухудшающих качественное состояние земель, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов.

За уничтожение межевых знаков границ земельных участков ст.7.2 КоАП предусматривает наложение административного штрафа на граждан в размере от 3 до 5 минимальных окладов, на должностных лиц - от 5 до 10 минимальных окладов, на юридических лиц - от 50 до 100 минимальных окладов.

Уничтожение, повреждение или снос пунктов государственных геодезических сетей либо стандартных пунктов наблюдения за состоянием окружающей природной среды и ее загрязнением, входящих в государственную наблюдательную сеть, а также нарушение режима охранной зоны указанных стационарных пунктов влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 3 до 5 минимальных окладов, на должностных лиц - от 5 до 10 минимальных окладов, на юридических лиц - от 50 до 100 минимальных окладов (ст.7.2 КоАП).

Неуведомление собственником, владельцем или пользователем земельного участка, здания либо сооружения, на которых размещены перечисленные выше пункты, федерального органа исполнительной власти по геодезии и картографии, гидрометеорологии и смежным с ней областям или его территориального (регионального) органа об уничтожении, о повреждении или о сносе этих пунктов, а также отказ в предоставлении возможности подъезда (подхода) к этим пунктам для проведения на них наблюдений и иных работ влечет предупреждение или наложение административного штрафа в размере от 1 до 5 минимальных окладов (ст.7.2 КоАП).

За самовольное занятие земельного участка без оформленных в установленном порядке правоустанавливающих документов на землю, а в случае необходимости - без документов, разрешающих осуществление хозяйственной деятельности, ст.7.1 КоАП устанавливает наложение административного штрафа на граждан в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов.

Согласно ст.7.8 КоАП за самовольное занятие земельного участка прибрежной защитной полосы водного объекта либо земельного участка водоохраной зоны водного объекта устанавливается наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 минимальных окладов, на должностных лиц - от 20 до 30 минимальных окладов, на юридических лиц - от 200 до 300 минимальных окладов.

Самовольное занятие земельного участка зоны (округа) санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 15 до 20 минимальных окладов, на должностных лиц - от 30 до 40 минимальных окладов, на юридических лиц - от 300 до 400 минимальных окладов (ст.7.8 КоАП).

Статьей 7.9 КоАП за самовольное занятие участка лесного фонда или участка леса, не входящего в лесной фонд, или использование этих участков для раскорчевки, переработки лесных ресурсов, устройства складов, возведения построек (строительства), распашки и других целей без специальных разрешений на использование указанных участков предусмотрено наложение административного штрафа на граждан в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов.

Статья 7.10 КоАП за самовольную переуступку права пользования землей, недрами, участком лесного фонда, участком леса, не входящего в лесной фонд, или водным объектом, а также самовольный обмен этих объектов устанавливает наложение административного штрафа на граждан в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов.

Согласно ст.7.4 КоАП за застройку площадей залегания полезных ископаемых без специального разрешения, а также необеспечение требований к сохранности зданий и сооружений при пользовании недрами налагается административный штраф на граждан в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов.

Проведение земляных, строительных, мелиоративных, хозяйственных и иных работ без разрешения государственного органа охраны объектов культурного наследия в случаях, если такое разрешение обязательно, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 минимальных окладов, на должностных лиц - от 20 до 30 минимальных окладов, на юридических лиц - от 200 до 300 минимальных окладов (ст.7.14 КоАП).

Ведение археологических разведок или раскопок без полученного в установленном порядке разрешения (открытого листа) в случаях, если наличие разрешения (открытого листа) обязательно, либо с нарушением условий, предусмотренных разрешением (открытым листом), влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 минимальных окладов с конфискацией предметов, добытых в результате раскопок, на должностных лиц - от 20 до 30 минимальных окладов с конфискацией предметов, добытых в результате раскопок, на юридических лиц - от 200 до 300 минимальных окладов с конфискацией предметов, добытых в результате раскопок (ст.7.15 КоАП).

Незаконный отвод земельных участков на особо охраняемых землях историко-культурного назначения влечет наложение административного штрафа на должностных лиц - от 40 до 50 минимальных окладов (ст.7.16 КоАП).

Нарушение порядка отвода земельных участков, а также предоставления в пользование лесов в водоохранных зонных и прибрежных полосах водных объектов влечет наложение административного штрафа на должностных лиц - от 40 до 50 минимальных окладов.

Нарушение режима использования земельных участков и лесов в водоохранных зонах и прибрежных полосах водных объектов влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 минимальных окладов, на должностных лиц - от 20 до 30 минимальных окладов, на юридических лиц - от 200 до 300 минимальных окладов (ст.8.12 КоАП).

Осуществление мелиоративных работ с нарушением проекта их проведения влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 15 до 20 минимальных окладов, на должностных лиц - от 30 до 40 минимальных окладов, на юридических лиц - от 300 до 400 минимальных окладов (ст.10.9 КоАП).

Нарушение правил эксплуатации мелиоративной системы или отдельно расположенного гидротехнического сооружения влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов.

Повреждение мелиоративной системы, а также защитного лесного насаждения влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 минимальных окладов, на должностных лиц - от 20 до 30 минимальных окладов, на юридических лиц - от 200 до 300 минимальных окладов.

Сооружение и (или) эксплуатация линий связи, линий электропередачи, трубопроводов, дорог или других объектов на мелиорируемых (мелиорированных) землях без согласования со специально уполномоченным государственным органом в области мелиорации земель влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 минимальных окладов, на должностных лиц - от 15 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов (ст.10.10 КоАП).

Нарушение должностным лицом установленных законодательством сроков рассмотрения заявлений (ходатайств) граждан о предоставлении земельных участков или сокрытие информации о наличии свободного земельного участка влечет предупреждение или наложение административного штрафа в размере от 1 до 3 минимальных окладов.

Нарушение должностным лицом установленных законодательством сроков рассмотрения заявлений (ходатайств) граждан о предоставлении водных объектов влечет предупреждение или наложение административного штрафа в размере 1 до 3 минимальных окладов (ст.19.9 КоАП).

Несоблюдение собственником, арендатором или иным пользователем земельного участка установленного порядка государственной регистрации прав на недвижимость влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 15 до 20 минимальных окладов, на должностных лиц - от 30 до 40 минимальных окладов, на юридических лиц - от 300 до 400 минимальных окладов (ст.19.21 КоАП).

Невыполнение законного распоряжения или требования должностного лица органа, осуществляющего государственный надзор (контроль), а также воспрепятствование осуществлению этим должностным лицом служебных обязанностей влечет предупреждение или наложение административного штрафа в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов.

Невыполнение законных требований должностного лица органа охраны континентального шельфа Российской Федерации или органа охраны исключительной экономической зоны Российской Федерации об остановке судна, а также воспрепятствование осуществлению этим должностным лицом возложенных на него полномочий, в т.ч. на осмотр судна, влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 100 до 150 минимальных окладов.

Воспрепятствование доступу членов международной инспекционной группы, осуществляющей свою деятельность в соответствии с международным договором Российской Федерации, на объект, подлежащий международному контролю, влечет наложение административного штрафа на должностных лиц от 30 до 40 минимальных окладов, на юридических лиц - от 300 до 400 минимальных окладов (ст.19.4 КоАП).

Невыполнение в установленный срок законного предписания (постановления, представления) органа (должностного лица), осуществляющего государственный надзор (контроль), об устранении нарушений законодательства влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 3 до 5 минимальных окладов, на должностных лиц - от 5 до 10 минимальных окладов, на юридических лиц - от 50 до 100 минимальных окладов.

Невыполнение в установленный срок законного предписания федерального антимонопольного органа, его территориального органа влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 40 до 50 минимальных окладов, на юридических лиц - от 2 000 до 5 000 минимальных окладов.

Невыполнение в установленный срок законного предписания органа регулирования естественных монополий, его территориального органа влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 40 до 50 минимальных окладов, на юридических лиц - от 2 000 до 5 000 минимальных окладов (ст.19.5 КоАП).

Непринятие по постановлению (представлению) органа (должностного лица), рассмотревшего дело об административном правонарушении, мер по устранению причин и условий, способствовавших совершению административного правонарушения, влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 3 до 5 минимальных окладов (ст. 19.6 КоАП).

Непредставление или несвоевременное представление в государственный орган (должностному лицу) сведений (информации), представление которых предусмотрено законом и необходимо для осуществления этим органом (должностным лицом) его законной деятельности, а также представление в государственный орган (должностному лицу) таких сведений (информации) в неполном объеме или в искаженном виде, за исключением случаев, предусмотренных ст.19.8, 19.19 КоАП, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 1 до 3 минимальных окладов, на должностных лиц - от 3 до 5 минимальных окладов, на юридических лиц - от 30 до 50 минимальных окладов (ст.19.7 КоАП).

Сокрытие, умышленное искажение или несвоевременное сообщение полной и достоверной информации о состоянии окружающей природной среды и природных ресурсов, об источниках их загрязнения или иного вредного воздействия, о радиационной обстановке, а также искажение сведений о состоянии земель, водных объектов и других объектов окружающей природной среды лицами, обязанными сообщать такую информацию, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов (ст.8.5 КоАП).

Несоблюдение экологических требований при планировании, технико-экономическом обосновании проектов, проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации предприятий, сооружений или иных объектов влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 3 до 5 минимальных окладов, на должностных лиц - от 5 до 10 минимальных окладов, на юридических лиц - от 50 до 100 минимальных окладов (ст.8.1 КоАП).

Несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при сборе, складировании, использовании, сжигании, переработке, обезвреживании, транспортировке, захоронении и ином обращении с отходами производства и потребления или другими опасными веществами влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 3 до 5 минимальных окладов, на должностных лиц - от 5 до 10 минимальных окладов, на юридических лиц - от 50 до 100 минимальных окладов (ст.8.2 КоАП).

Нарушение правил испытаний, производства, транспортировки, хранения, применения и иного обращения с пестицидами и агрохимикатами, которое может причинить вред окружающей природной среде, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 5 до 10 минимальных окладов, на должностных лиц - от 10 до 20 минимальных окладов, на юридических лиц - от 100 до 200 минимальных окладов (ст.8.3 КоАП).

Невыполнение требований законодательства об обязательности проведения государственной экологической экспертизы, финансировании или реализации проектов, программ и иной документации, подлежащих государственной экологической экспертизе и не получивших ее положительного заключения, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 минимальных окладов, на должностных лиц - от 30 до 50 минимальных окладов, на юридических лиц - от 400 до 500 минимальных окладов.

Осуществление деятельности, не соответствующей документации, которая получила положительное заключение государственной экологической экспертизы, влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от 15 до 20 минимальных окладов, на должностных лиц - от 30 до 50 минимальных окладов, на юридических лиц - от 400 до 500 минимальных окладов.

Незаконный отказ в государственной регистрации заявлений о проведении общественной экологической экспертизы влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 10 до 20 минимальных окладов (ст.8.4 КоАП).

Статья 75. Дисциплинарная ответственность за земельные правонарушения

Этот вид (форма) ответственности применяется за совершенные дисциплинарные проступки при исполнении своих трудовых обязанностей (например, при плохой обработке почвы и т.п.) и предусматривается соответствующими статьями ТК. Меры дисциплинарных взысканий, как указано в ст.192 ТК, могут быть следующие: замечание, выговор, увольнение с работы. Они налагаются руководителем организации на подчиненных ему по службе работников.

Комментируемая статья вводит новый вид дисциплинарной ответственности должностных лиц. Как предусмотрено в п.1 ст.75 ЗК, должностные лица и работники организации, виновные в совершении земельных правонарушений, несут дисциплинарную ответственность в случаях, если в результате ненадлежащего выполнения ими своих должностных или трудовых обязанностей организация понесла административную ответственность за проектирование, размещение и ввод в эксплуатацию объектов, оказывающих негативное (вредное) воздействие на состояние земель, их загрязнение химическими и радиоактивными веществами, производственными отходами и сточными водами.

Дисциплинарным проступком могут быть признаны только такие противоправные действия или бездействие работника, которые непосредственно связаны с исполнением им трудовых обязанностей. Не может считаться дисциплинарным проступком, например, отказ работника от выполнения общественного поручения или нарушение им правил поведения в общественных местах и т.п. Неисполнение или ненадлежащее исполнение трудовых обязанностей признается виновным, если работник действовал умышленно или по неосторожности. Умышленная вина предполагает определенное волевое решение (действие или бездействие), направленное на нарушение установленных правил поведения. Неосторожность как форма вины имеет место тогда, когда работник не предвидит последствий своего противоправного действия или бездействия, хотя должен был предвидеть, либо когда он предвидит такие последствия, но легкомысленно надеется их предотвратить. Не может считаться виновным невыполнение или ненадлежащее выполнение обязанностей по причинам, не зависящим от работника (например, из-за отсутствия необходимых материалов, из-за недостаточной квалификации работника, его нетрудоспособности и т.п.).

Различают общую и специальную дисциплинарную ответственность. Общая дисциплинарная ответственность регулируется ТК и распространяется на всех работников организаций, кроме тех, для которых установлена специальная дисциплинарная ответственность. Специальная дисциплинарная ответственность установлена уставами и положениями о дисциплине для некоторых категорий ответственных работников. Установление специальной дисциплинарной ответственности обусловлено спецификой трудовых функций, выполняемых такими работниками. Эта ответственность предусматривает ряд более строгих по сравнению с общей дисциплинарной ответственностью мер взыскания, а также в некоторых случаях расширяет понятие дисциплинарного проступка. Определенные особенности привлечения к дисциплинарной ответственности установлены для государственных служащих.

Дисциплинарную ответственность как форму юридической ответственности необходимо отличать от ответственности, предусмотренной нормами административного права. Они различаются по характеру правонарушений, за которые наступает ответственность, по субъектам, имеющим право налагать взыскания, по кругу лиц, которые могут быть привлечены к ответственности, а также по видам применяемых к ним мер взыскания. В отличие от дисциплинарной ответственности, которая, как уже отмечалось, наступает за нарушение трудовой дисциплины, административная ответственность наступает за совершение административного проступка, предусмотренного КоАП.

Дисциплинарные взыскания налагаются администрацией только той организации, с которой работник состоит в трудовых правоотношениях. Право применять административные меры взыскания предоставлено специально уполномоченным органам или лицам, с которыми правонарушитель не связан трудовыми отношениями (например, государственным инспекциям, органам милиции и др.). Основной вид административного взыскания - это штраф. Законодательством о труде штраф как вид взыскания не предусмотрен и поэтому не может быть применен за совершение дисциплинарного проступка.

Право выбора конкретной меры дисциплинарного взыскания из числа предусмотренных законодательством принадлежит администрации, которая, однако, должна учитывать степень тяжести совершенного проступка, обстоятельства, при которых он совершен, предшествующее поведение работника и др. При применении такой меры взыскания, как увольнение с работы, необходимо учитывать, что оно допускается только в случаях, прямо предусмотренных в законе.

Применение взыскания за совершение дисциплинарного проступка - право, а не обязанность администрации. Она может, учитывая все обстоятельства дела, не налагать взыскание на работника, совершившего дисциплинарный проступок, а ограничиться беседой с ним или устным замечанием.

При наложении дисциплинарных взысканий необходимо соблюдение правил, установленных ст.193 ТК. В соответствии с ними администрация для выяснения всех обстоятельств совершения дисциплинарного проступка, а также степени вины работника, совершившего проступок, обязана затребовать от него письменное объяснение (ч.1 ст.193 ТК) до применения к нему той или иной меры взыскания. При отказе работника дать письменное объяснение по существу совершенного проступка составляется акт с указанием присутствовавших при этом отказе свидетелей. В случае спора о правомерности применения дисциплинарного взыскания такой акт будет служить доказательством соблюдения администрацией правил привлечения к дисциплинарной ответственности. Отказ работника дать письменное объяснение не может служить препятствием для применения взыскания.

Дисциплинарное взыскание должно быть применено к работнику непосредственно за обнаружением проступка, но не позднее одного месяца со дня его обнаружения (ч.3 ст.193 ТК). Днем обнаружения проступка, с которого исчисляется срок применения дисциплинарного взыскания, считается день, когда непосредственному руководителю работника стало известно о совершенном проступке. При этом не имеет значения, наделен ли руководитель правом наложения дисциплинарных взысканий. В срок, в течение которого может быть применено дисциплинарное взыскание, не включается время, когда работник отсутствовал на работе в связи с болезнью или находился в отпуске. Отсутствие на работе по другим основаниям, в т.ч. и в связи с неиспользованием дней отдыха (отгулов) независимо от их продолжительности, не прерывает течение указанного срока.

Не допускается применение дисциплинарного взыскания по истечении шести месяцев со дня совершения проступка, а по результатам ревизии или проверки финансово-хозяйственной деятельности - по истечении двух лет со дня его совершения, независимо от времени производства по уголовному делу (ч.4 ст.193 ТК).

За каждый дисциплинарный проступок может быть применено только одно дисциплинарное взыскание (ч.5 ст.193 ТК). Однако, если неисполнение или ненадлежащее исполнение по вине работника возложенных на него трудовых обязанностей продолжается после наложения дисциплинарного взыскания, по инициативе работодателя трудовой договор с таким работником может быть расторгнут (ст.81 ТК).

Дисциплинарное взыскание применяется руководителем организации. Другие должностные лица могут применять дисциплинарные взыскания, если такие полномочия им предоставлены соответствующими документами (уставом организации, приказом руководителя и др.). О применении дисциплинарного взыскания издается приказ (распоряжение) или постановление. В приказе (распоряжении) или постановлении должны быть указаны мотивы его применения, т.е. конкретный дисциплинарный проступок, за совершение которого работник подвергается взысканию. Работник, подвергшийся взысканию, должен быть ознакомлен с приказом (распоряжением) или постановлением о применении взыскания под расписку (ч.6 ст.193 ТК). Если работник считает, что дисциплинарное взыскание применено к нему неправомерно или мера взыскания является слишком суровой, он имеет право обжаловать это в установленном законом порядке.

Дисциплинарное взыскание действует в течение одного года со дня его применения. Если в течение года со дня применения дисциплинарного взыскания работник не будет подвергнут новому дисциплинарному взысканию, то он по истечении указанного срока считается не подвергшимся дисциплинарному взысканию (ч.1 ст.194 ТК)*(57).

Статья 76. Возмещение вреда, причиненного земельными правонарушениями

При широком вовлечении всего природного комплекса, особенно земель, в хозяйственную деятельность различных организаций, вред, причиняемый при этом природе, бывает трудно определить (в денежном выражении).

Так, например, согласно ст.77 Закона об охране окружающей среды при причинении вреда окружающей среде в процессе хозяйственной деятельности размеры ущерба определяются по фактическим затратам на восстановление нарушенного состояния окружающей природной среды с учетом понесенных убытков, в т.ч. упущенной выгоды, но только при отсутствии соответствующих такс и методик определения размеров убытков. Применение же такс и методик для расчета размеров вреда, как правило, не обеспечивает его полного возмещения, ибо стоимость затрат на восстановление нарушенного состояния природной среды может быть значительно выше размеров взыскания по таксам и методикам. Такова особенность подсчета ущерба (вреда) природным ресурсам, отличающая их от обычных вещей, имущества, товара, цену которых определить легче.

Возмещение ущерба (вреда) при земельных правонарушениях может быть осуществлено в двух формах: в денежном выражении или в натуре. Если таксы ущерба не предусмотрены, то применяются нормы гражданского законодательства.

Согласно ст.393 ГК размер вреда устанавливается по ценам, существующим на день предъявления иска. Но, исходя из обстоятельств спора, суд может удовлетворить требование о возмещении убытков, принимая во внимание цены, существующие в день вынесения решения. Способы возмещения вреда в натуре установлены в п.2 и 3 комментируемой статьи.

Право выбора того или другого способа возмещения вреда принадлежит потерпевшей стороне. Однако суд может предложить свой вариант разрешения спора и в соответствии с ним принять решение.

Во многих конфликтных ситуациях в качестве ответчиков могут выступать юридические лица и граждане, причинившие своими действиями (бездействием) вред не только земле, но и другим объектам окружающей среды. В Постановлении Пленума ВАС РФ от 21.10.93 N 22 "О некоторых вопросах практики применения Закона РСФСР "Об охране окружающей природной среды"*(58) (в ред. от 10.04.2000) указано, что при разрешении споров о возмещении вреда, причиненного окружающей среде, арбитражным судам необходимо проверять, не является ли экологическое правонарушение результатом ненадлежащей деятельности нескольких организаций, в частности следствием отсутствия контроля со стороны природопользователя за эксплуатацией оборудования, сооружений, установок, ошибок при проектировании объектов экологической защиты, некачественного выполнения работ по строительству мелиоративных сооружений и т.п. В случае, если материалами дела установлено, что вред причинен несколькими организациями, арбитражным судам рекомендовано определять размер ответственности каждого причинителя вреда.

Как показывает арбитражная практика, эффективность применения ответственности к нарушителям законодательства о природных ресурсах в значительной мере зависит от качества составления документов, подтверждающих как само правонарушение, так и размеры вреда. Основная причина отказа в удовлетворении исков - несоблюдение требований законодательства при составлении протокола. Так, например, составление протокола в одностороннем порядке без уведомления нарушителя, составление его неуполномоченными лицами, отсутствие в протоколе указания времени и места совершения правонарушения, несвоевременное составление протокола и т.д. делают такой документ бездоказательным, т.е. недостаточным для удовлетворения иска о возмещении вреда.

В Постановлении Пленума ВС РФ от 05.11.98 N 14 "О практике применения судами законодательства об ответственности за экологические правонарушения"*(59) судам даны разъяснения по данной категории судебных дел. Так, судам следует иметь в виду, что, как указано в п.20 Постановления, вред, причиненный нарушением экологического законодательства, подлежит возмещению виновным лицом в полном объеме независимо от того, причинен вред в результате умышленных действий (бездействия) или по неосторожности.

Лица, совместно причинившие вред, в соответствии с ч.1 ст.1080 ГК несут солидарную ответственность перед потерпевшим. Суд вправе по заявлению потерпевшего и в его интересах возложить на указанных лиц долевую ответственность, исходя из степени вины каждого из них, а при невозможности определить степень вины - исходя из равенства долей (п.2 ст.1080, п.2 ст.1081 ГК). При этом необходимо учитывать, что при совершении экологического преступления несколькими лицами они несут солидарную ответственность за причиненный вред лишь по тем эпизодам, в которых установлено их совместное участие.

Суд вправе уменьшить размер возмещения вреда, причиненного гражданином, с учетом его имущественного положения, однако не в случаях, когда он причинен действиями, совершенными умышленно (п.3 ст.1083 ГК). В резолютивной части решения (приговора) суда необходимо указать, на кого из виновных лиц возлагается солидарная ответственность, а на кого - долевая и в каком размере.

Глава XIV. Земли сельскохозяйственного назначения

Статья 77. Понятие и состав земель сельскохозяйственного назначения

1. В п.1 комментируемой статьи дано определение понятия земель сельскохозяйственного назначения, которое практически полностью воспроизводит определение, содержавшееся в ст.56 ЗК РСФСР. Земли сельскохозяйственного назначения определяются комментируемой статьей как земли за чертой поселений, предоставленные для нужд сельского хозяйства, а также предназначенные для этих целей.

Главная особенность этой категории земель состоит в том, что земля здесь выступает в качестве основного средства производства продуктов питания и кормов для животных, а также сырья для промышленности. Поэтому для земель сельскохозяйственного назначения установлен особый правовой режим, имеющий целью как охрану и повышение плодородия почв, так и недопущение выведения таких земель из сельскохозяйственного оборота.

2. В соответствии с п.2 комментируемой статьи земли сельскохозяйственного назначения включают сельскохозяйственные и несельскохозяйственные угодья.

Сельскохозяйственные угодья в свою очередь состоят из участков земли определенного хозяйственного использования (пашня, сенокосы, пастбища, залежь, виноградники и другие многолетние плодовые насаждения). Следует отметить, что к землям сельскохозяйственного назначения относятся также земельные участки, предоставленные гражданам для ведения личного подсобного хозяйства, индивидуального и коллективного садоводства, животноводства и огородничества.

Несельскохозяйственные угодья - это земли, занятые внутрихозяйственными дорогами, коммуникациями, древесно-кустарниковой растительностью (предназначенной для обеспечения защиты земель от воздействия негативных природных, антропогенных и техногенных явлений), замкнутыми водоемами, а также зданиями, строениями, сооружениями, используемыми для производства, хранения и первичной переработки сельскохозяйственной продукции. Кроме того, к несельскохозяйственным угодьям относятся неудобья (овраги, болота и проч.).

Статья 78. Использование земель сельскохозяйственного назначения

Статья 78 ЗК устанавливает, что земли сельскохозяйственного назначения могут предоставляться для использования в целях ведения товарного сельскохозяйственного производства, а также для иных связанных с сельскохозяйственным производством целей (в частности, это создание защитных насаждений, мелиоративных систем, проведение научно-исследовательских и учебных программ в области сельского хозяйства).

В соответствии с перечисленными целями земли сельскохозяйственного назначения могут предоставляться как гражданам, так и юридическим лицам.

Гражданам земельные участки из состава земель сельскохозяйственного назначения могут быть предоставлены для создания крестьянского (фермерского) хозяйства. В этом случае гражданин приобретает правовой статус индивидуального предпринимателя и использует предоставленный земельный участок для ведения товарного сельскохозяйственного производства.

В соответствии со ст.4 Закона от 22.11.90 N 348-1 "О крестьянском (фермерском) хозяйстве"*(60) (в ред. от 21.03.02) правом на создание и на получение земельного участка для этих целей обладает каждый дееспособный гражданин Российской Федерации, достигший 18-летнего возраста, имеющий опыт работы в сельском хозяйстве и сельскохозяйственную квалификацию либо прошедший специальную подготовку.

Кроме того, указанным Законом установлен особый порядок предоставления гражданам земли (который зависит от членства граждан в сельскохозяйственной организации, предприятии), наследования земельного участка, находящегося в собственности или пожизненном владении граждан, ведущих крестьянское (фермерское) хозяйство.

Другим гражданам сельскохозяйственные земли предоставляются для удовлетворения их личных потребностей в производстве продуктов питания, отдыхе, для решения других социальных, культурных, оздоровительных задач (ведения личного подсобного хозяйства, садоводства, животноводства, огородничества).

Особенности правового положения и деятельности садоводческих и огороднических некоммерческих объединений граждан и порядок использования земель сельскохозяйственного назначения, предоставленных для указанных целей, определены Законом о садоводческих объединениях. Земельные участки из состава земель сельскохозяйственного назначения могут также предоставляться гражданам для сенокошения и пастьбы скота.

Сельскохозяйственные земли могут передаваться и таким группам граждан, как родовые общины и семьи из числа малочисленных народов Севера и казачьи общества. Это установлено Указами Президента РФ от 22.04.92 N 397 "О неотложных мерах по защите мест проживания и хозяйственной деятельности малочисленных народов Севера" и от 15.06.92 N 632 "О мерах по реализации Закона Российской Федерации "О реабилитации репрессированных народов в отношении казачества"*(61).

Использование земель сельскохозяйственного назначения могут осуществлять юридические лица, в т.ч. и те организации, для которых такое производство не является основным: предприятия промышленности, религиозные организации (например, монастыри) для устройства подсобных сельских хозяйств.

Но основную массу сельскохозяйственных земель занимают организации, непосредственно ведущие аграрное производство, правовой статус которых различен. Их большинство в настоящее время составляют сельскохозяйственные коммерческие организации.

Сельскохозяйственные коммерческие организации могут функционировать в тех формах, которые предусмотрены действующим гражданским законодательством. Согласно ГК различают хозяйственные общества, товарищества и кооперативы.

К настоящему времени в сельском хозяйстве наибольшее распространение по сравнению с другими формами хозяйственных обществ и товариществ получили акционерные общества, особенно открытые. Однако положение меняется. Все большее значение в аграрном секторе приобретает кооперативная форма производства.

Регулирование деятельности сельскохозяйственных кооперативов осуществляется в соответствии с Федеральным законом от 08.12.95 N 193-ФЗ "О сельскохозяйственной кооперации"*(62). Согласно этому Закону кооперативы в сельском хозяйстве могут быть производственными и потребительскими.

Производственный кооператив создается гражданами для совместной деятельности по производству, переработке и сбыту сельскохозяйственной продукции и выполнения иной не запрещенной законом деятельности, основанной на личном трудовом участии членов кооператива (не менее 50% объема работ в производственном кооперативе должно выполняться его членами).

К сельскохозяйственным производственным кооперативам относятся и колхозы. Однако колхозы, созданные до принятия указанного Закона о сельскохозяйственной кооперации, должны в настоящее время привести свои уставы в соответствие с ним, чтобы их правовое положение отвечало демократическим кооперативным принципам.

Другая разновидность производственных кооперативов в сельском хозяйстве - кооперативные хозяйства (коопхозы). Раньше законодательство такой формы не предусматривало, закрепления ее в законе потребовала сама жизнь: необходимость свободы выбора видов совместного хозяйствования. В коопхозах сельскохозяйственное производство также основано на личном труде членов коопхоза, имущество коопхоза создается путем внесения его членами установленных уставом взносов, но земельные участки остаются в собственности (владении, аренде) крестьянских (фермерских) или личных подсобных хозяйств, составивших коопхоз.

Сельскохозяйственные потребительские кооперативы создаются сельскохозяйственными товаропроизводителями: крестьянскими хозяйствами, индивидуальными предпринимателями, а также организациями (в т.ч. и сельскохозяйственными кооперативами). Создаются они прежде всего для обслуживания своих членов. Закон требует участия членов потребительского кооператива в его хозяйственной деятельности. Потребительские кооперативы могут быть перерабатывающими сельскохозяйственную продукцию, сбытовыми (торговыми), обслуживающими (выполняющими мелиоративные, транспортные, ремонтные, ветеринарные и другие работы), снабженческими, садоводческими, огородническими, животноводческими, кредитными, страховыми и др. Законом установлено, что не менее 50% объема работ (услуг), выполняемых обслуживающими, перерабатывающими, сбытовыми (торговыми), снабженческими, садоводческими, огородническими и животноводческими кооперативами, должно осуществляться для членов данных кооперативов. При этом извлечение прибыли - не главная цель деятельности потребительских кооперативов, поэтому они по закону относятся к некоммерческим организациям.

Лицо, вступающее в сельскохозяйственный кооператив любого вида, вносит паевой взнос (пай) - имущественный взнос в паевой фонд кооператива деньгами, земельными участками, земельными и имущественными долями либо иным имуществом или имущественными правами, имеющими денежную оценку. При выходе из кооператива члену кооператива должна быть выплачена стоимость пая или выдано имущество, соответствующее его паю.

В сфере сельского хозяйства кроме коммерческих действуют и государственные, а также муниципальные предприятия и организации.

Все сельскохозяйственные организации ведут производство на земле, но если сельскохозяйственные коммерческие организации могут иметь земельные участки в собственности, то государственным и муниципальным сельскохозяйственным предприятиям земельные участки предоставляются только в пользование или аренду. С этим связаны и различия в правах на землю лиц, работающих в таких организациях. Аграрная реформа в России ставила своей целью создание высокоэффективного сельскохозяйственного производства путем разгосударствления, реорганизации колхозов и совхозов и предоставления земли в собственность тем, кто ее обрабатывает.

Принятые в 1990 г. законы о земельной реформе (ныне утратил силу) и о крестьянском (фермерском) хозяйстве, а затем и ЗК РСФСР предусмотрели передачу земли в коллективную собственность работников сельскохозяйственных предприятий с тем, чтобы были рассчитаны приходящиеся на каждого земельные паи (доли), причем работник, желающий выйти из состава колхоза (совхоза) для создания крестьянского (фермерского) хозяйства, получил право на выделение ему причитающегося земельного пая в натуре.

Одновременно было предписано колхозам и совхозам привести свой организационно-правовой статус в соответствие с законодательством, т.е. преобразоваться в новые современные формы коммерческих организаций (Указ Президента РФ от 27.12.91 N 323 "О неотложных мерах по осуществлению земельной реформы в РСФСР").

В результате реформирования граждане - участники сельскохозяйственных организаций стали собственниками земельных долей.

Статья 79. Особенности использования сельскохозяйственных угодий

1. Статьей 79 ЗК установлено, что сельскохозяйственные угодья из состава земель сельскохозяйственного назначения (пашни, сенокосы, пастбища, залежи, земли, занятые многолетними насаждениями - садами, виноградниками и др.) подлежат особой охране и их использование осуществляется только для сельскохозяйственного производства.

2. Использование сельскохозяйственных угодий в целях, не связанных с сельскохозяйственным производством (строительство промышленных объектов, транспортной и энергетической инфраструктуры, иных сооружений), может производиться в исключительных случаях, но преимущественно на землях худшего качества, определенного в соответствии с кадастровой оценкой.

Кадастровая оценка в соответствии с Законом о земельном кадастре является одной из составляющих кадастровых работ. Правила проведения государственной оценки земли утверждены Постановлением Правительства РФ от 08.04.2000 N 316*(63). В соответствии с этими Правилами государственная кадастровая оценка сельскохозяйственных угодий осуществляется на основе капитализации расчетного рентного дохода. Данные оценки заносятся в государственный земельный кадастр.

3. В целях сохранения целостности сельскохозяйственных угодий сельскохозяйственных организаций и обеспечения условий ведения эффективного сельскохозяйственного производства размещение на этих землях опор линий электропередач и связи и иных подобных сооружений должно осуществляться главным образом вдоль автомобильных дорог. В свою очередь размещение автомобильных дорог и магистральных трубопроводов должно осуществляться вдоль границ полей севооборотов.

4. В случае, если кадастровая стоимость сельскохозяйственных угодий превышает среднерайонный уровень, их изъятие для несельскохозяйственных нужд производится в исключительных случаях и только при отсутствии других вариантов размещения объектов, не связанных с целями ведения сельскохозяйственного производства.

5. Пункт 4 комментируемой статьи устанавливает, что особо ценные сельскохозяйственные угодья, а также угодья, кадастровая стоимость которых существенно превышает среднерайонный уровень, могут быть включены в перечень земель, не подлежащих использованию в целях, не связанных с ведением сельскохозяйственного производства. В этом случае перечень земель, не подлежащих изъятию для несельскохозяйственных нужд, должен быть закреплен в законодательстве субъектов РФ.

6. Пунктом 5 ст.79 ЗК установлено, что использование земельных долей, возникших в результате реорганизации сельскохозяйственных организаций и приватизации сельскохозяйственных угодий, должно быть урегулировано специальным федеральным законом об обороте земель сельскохозяйственного назначения.

В то же время следует отметить, что правовое положение земельных долей, а также особенности их гражданского оборота урегулированы в определенной степени действующими указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ.

29 декабря 1991 г. было принято Постановление Правительства РФ N 86 "О порядке реорганизации колхозов и совхозов"*(64) (в ред. от 06.03.92), в соответствии с которым земельная доля (или земельный пай) представляет собой рассчитанное в гектарах или балло-гектарах количество земельной площади, приходящееся на одного члена (участника) сельскохозяйственной организации (предприятия). На сегодня большая часть земельных долей на местности не отграничена, и их наличие будет оставаться отраженным лишь документально до тех пор, пока в установленных законом случаях и порядке не будет произведено выделение в натуре земельного участка, равного по размеру установленной земельной доле.

Земельные доли определялись в процессе реорганизации сельскохозяйственных предприятий, которая включала приватизацию их земель как неотъемлемую часть такой реорганизации.

Постановлением о реорганизации предприятий агропромышленного комплекса было установлено, что при определении земельной доли (пая) учитываются все сельскохозяйственные угодья в границах сельскохозяйственных предприятий, за исключением земельных участков:

- переданных в ведение местных Советов народных депутатов, в т.ч. земель приусадебного фонда, участков, занятых сенокосами и пастбищами общественного пользования;

- включенных в фонд перераспределения земель;

- используемых в качестве сортоучастков для испытания новых сортов сельскохозяйственных культур;

- переданных данному хозяйству в аренду.

Размер земельной доли (пая) устанавливался независимо от трудового вклада и стажа работы и определялся в натуральном и стоимостном выражении. При этом стоимость земли оценивалась в размере 5-кратного налога на землю.

В случае же, если площадь земельных угодий, выделенных коллективу хозяйства в собственность бесплатно, оказывалась меньше площади прежних земельных угодий, то приоритетное право на аренду или выкуп оставшейся части земельных угодий предоставлялось гражданам, ранее использовавшим земельные участки на правах аренды, членам трудовых коллективов, решившим создать крестьянские хозяйства, а также другим работникам этого хозяйства.

Указанным Постановлением был определен порядок предоставления земельных долей, который впоследствии был уточнен Постановлением о правах собственников земельных долей. Согласно последнему Постановлению, если земельные доли уже рассчитаны в соответствии с Постановлением о реорганизации предприятий агропромышленного комплекса и утверждены в установленном порядке, их повторный перерасчет не производится, а выдача свидетельств осуществляется по заявлениям собственников на основании прежних расчетов.

Согласно одобренным Постановлением о правах собственников земельных долей рекомендациям по подготовке и выдаче документов о праве на земельные доли и имущественные паи размер земельной доли рассчитывается в гектарах или в балло-гектарах.

Размер земельной доли в гектарах рассчитывается путем деления общей площади сельскохозяйственных угодий, переданных в общую собственность участников (членов) сельскохозяйственной коммерческой организации (предприятия), на число лиц, имеющих право на получение в собственность земельной доли. Общая площадь сельскохозяйственных угодий определяется по данным инвентаризации, а при их отсутствии - по государственному акту (свидетельству).

Размер земельной доли в балло-гектарах рассчитывается путем деления суммы балло-гектаров всех сельскохозяйственных угодий, переданных в общую собственность участников (членов) указанной организации (предприятия), на число лиц, имеющих право на получение земельной доли.

Статья 80. Фонд перераспределения земель

1. Закон о земельной реформе предоставил местной администрации право создавать специальный земельный фонд за счет изъятия земель у сельскохозяйственных предприятий и их последующего перераспределения. Особо указывалось, что изыматься должны земли, используемые не по целевому назначению, неэффективно используемые, а также выбывшие из оборота или переведенные в менее ценные угодья.

ЗК РСФСР была установлена процедура изъятия перечисленных выше земель с правом обжалования необоснованных действий властей в суде.

В январе 1991 г. было принято Временное положение о порядке формирования фондов перераспределения земель, в котором также был предусмотрен механизм изъятия земель. Однако данное Положение фактически не имело действия, поскольку оно нигде не было официально опубликовано.

Неурегулированностью порядка создания спецфонда земель широко пользовались местные органы власти, изымая земли, в т.ч. у специализированных сельскохозяйственных организаций, и перераспределяя их зачастую на несельскохозяйственные цели.

Способом формирования и пополнения специального фонда перераспределения земель послужил механизм определения т.н. средней земельной доли.

Этот механизм был закреплен в Законе о земельной реформе. Суть его заключалась в том, что администрацией районов устанавливалась средняя районная норма (доля) бесплатной передачи земель как в собственность для создания крестьянских (фермерских) хозяйств, так и в коллективно-долевую или коллективно-совместную собственность работников сельскохозяйственных организаций.

Норма определялась путем деления площади сельскохозяйственных угодий, находящихся в районе, на количество граждан определенных категорий, в т.ч. работающих в сельском хозяйстве, обслуживающих сельскохозяйственное производство и некоторых других. В свою очередь таким же методом на каждом сельскохозяйственном предприятии должна была быть определена своя норма (доля). Если она превышала районную, то в коллективно-долевую или коллективно-совместную собственность сельскохозяйственного предприятия (при реорганизации) бесплатно передавалось количество земли из расчета средней районной нормы, а излишек мог передаваться хозяйству в постоянное (бессрочное) пользование или в аренду либо мог быть изъят в фонд перераспределения земель.

В соответствии с п.1 ст.8 ЗК фонд перераспределения земель создается и функционирует в целях предоставления сельскохозяйственных земель для ведения товарного (расширенного) сельскохозяйственного производства, перераспределения сельскохозяйственных земель между сельскохозяйственными организациями. Из этого фонда могут также предоставляться земельные участки для ведения садоводства, животноводства, огородничества, сенокошения и выпаса скота.

2. В п.2 ст.80 ЗК определены источники пополнения фонда перераспределения земель. Прежние механизмы, описанные выше, утратили актуальность. Реорганизация сельскохозяйственных организаций практически завершена.

Поэтому в состав фонда перераспределения земель может быть зачислен земельный участок прежде всего в случае добровольного отказа собственника от него.

Кроме того, в фонд могут быть включены земельные участки, не обретшие наследников по закону или завещанию. В соответствии с гражданским законодательством наследник может добровольно отказаться от наследства в пользу государства.

Фонд перераспределения земель может пополняться также за счет принудительно изымаемых земельных участков в случаях, предусмотренных федеральными законами и ЗК.

Прежде всего изъятие земельных участков возможно в случае санкции за нарушение земельного законодательства. Также гражданским законодательством предусмотрено изъятие путем конфискации, реквизиции или национализации.

Кроме того, Указом о реализации прав граждан на землю установлено, что органы местного самоуправления могут по заявлению собственника выкупать его земельную долю в целях пополнения фонда перераспределения земель и передачи (продажи) юридическим лицам и гражданам Российской Федерации для производства сельскохозяйственной продукции.

Порядок и условия выкупа в соответствии с Указом устанавливаются органами государственной власти субъектов РФ.

3. Пункты 3 и 4 ст.80 ЗК устанавливают, что сведения о наличии земель в фонде перераспределения земель не являются закрытой информацией, а использование земель фонда осуществляется в соответствии со ст.78 ЗК. Иначе говоря, целевой характер использования земель сельскохозяйственного назначения, перешедших в фонд перераспределения земель, должен сохраняться.

Статья 81. Предоставление земель сельскохозяйственного назначения гражданам для ведения крестьянского (фермерского) хозяйства и личного подсобного хозяйства, гражданам и их объединениям для ведения садоводства, огородничества и дачного строительства

1. Статья 81 носит отсылочный характер, предусматривая применение иных федеральных законов.

Установлено, что порядок и условия предоставления земельных участков из состава земель сельскохозяйственного назначения гражданам, пожелавшим вести крестьянское (фермерское) хозяйство, определяется федеральным законом о крестьянском (фермерском) хозяйстве и ЗК. Как уже отмечалось в комментарии к статьям этой главы, определяющими требованиями для глав крестьянских (фермерских) хозяйств считаются профессиональные (квалификационные) требования, а также опыт работы в сельском хозяйстве.

2. Предоставление земельных участков гражданам и их объединениям для ведения садоводства, огородничества и дачного строительства регулируется ст.14 и 15 Закона о садоводческих объединениях.

В связи с тем, что районные фонды перераспределения земель находятся в ведении районных органов местного самоуправления, а региональные фонды перераспределения земель - в ведении органов исполнительной власти субъектов РФ, п.1 ст.14 указанного Закона рекомендует сельским, поселковым и городским органам местного самоуправления, имеющим очередников на получение земельных участков, обращаться с ходатайством о создании садоводческих, огороднических или дачных объединений в органы, в ведении которых находятся фонды перераспределения земель.

Орган, в ведении которого находится фонд перераспределения земель, с учетом схем зонирования территории предлагает варианты предоставления земельных участков, включая варианты изъятия или выкупа земель в соответствии с ЗК в порядке изъятия или выкупа земель для государственных и муниципальных нужд, или дает заключение о невозможности предоставления земельных участков.

На основании выбранного варианта размещения земельных участков с согласия граждан формируется персональный состав будущего садоводческого, огороднического или дачного объединения. После государственной регистрации объединения, осуществляемой в соответствии с требованиями ст.17 вышеназванного Закона, за объединением закрепляется земельный участок: при бесплатном предоставлении земель - первоначально в срочное пользование, при передаче земли за плату - в совместную собственность членов объединения. После утверждения проекта организации и застройки территории объединения и вынесения проекта в натуру садовые, огородные или дачные земельные участки распределяются между членами объединения с выдачей им документов, удостоверяющих их права на землю.

Земли общего пользования объединения в соответствии с решением общего собрания его членов закрепляются за объединением как за юридическим лицом либо закрепляются в совместную собственность членов объединения (пп.1 п.2 ст.28 Закона о садоводческих объединениях).

Передача земельных участков в собственность может производиться как за плату, так и бесплатно.

Следует иметь в виду, что в соответствии со ст.15 Закона о садоводческих объединениях на территориях муниципальных образований могут быть выделены зоны, в которых не предоставляются земельные участки для садоводства, огородничества и дачного строительства или могут быть ограничены права на их использование. Это земли особо охраняемых территорий, особо ценные сельскохозяйственные угодья, резервные территории развития поселений, а также территории с развитыми карстовыми, оползневыми и иными процессами, представляющими угрозу жизни и здоровью граждан.

Не все ограничения и условия, предусмотренные для садовых и дачных участков, следует относить к огородным участкам. Если на огородном земельном участке не планируется возведение жилых и хозяйственных строений и сооружений, то такие огороднические участки можно размещать, например, на территориях, где находятся разведанные залежи полезных ископаемых, на резервных территориях развития поселений, в границах санитарных и охранных зон нефтегазопроводов, линий электропередач, линий связи, животноводческих комплексов и т.д. Такие огородные земельные участки предоставляются не в собственность, а преимущественно на праве аренды или срочного пользования.

3. Пункт 3 ст.81 ЗК устанавливает, что гражданам, пожелавшим вести личное подсобное хозяйство, земельные участки должны предоставляться в соответствии со специальным федеральным законом о личном подсобном хозяйстве. На сегодня такой закон отсутствует. Аналогичная ситуация сложилась с порядком предоставления земельных участков для сенокошения и выпаса скота. ЗК содержит отсылочную норму к федеральному закону об обороте земель сельскохозяйственного назначения. Однако не следует полагать, что в отсутствие перечисленных специальных законов процесс предоставления подобных земельных участков будет заморожен.

Статья 9 Вводного закона говорит о том, что законы субъектов РФ, регулирующие вопросы правового положения земель сельскохозяйственного назначения, продолжают действовать в части, не противоречащей федеральному закону.

Как уже отмечалось, существует значительное количество законодательных актов федерального уровня на эту тему.

В отношении правового статуса земельных участков личных подсобных хозяйств (ЛПХ) следует иметь в виду, что эта категория участков отличается определенной спецификой.

Юридическое понятие "земельный участок для ЛПХ" появилось в законодательстве сравнительно недавно. Отдельные элементы этого понятия присутствовали в нем и раньше. Так, например, в ст.44 ЗК РСФСР упоминалось об участке для ведения личного хозяйства, а в примерном уставе колхоза 1988 г. говорилось уже о ЛПХ членов колхоза и ЛПХ иных граждан на землях колхоза. Однако такие элементы еще не включались в юридическое наименование земельного участка. Участки, на которых велось ЛПХ, именовались в законодательстве приусадебными и имели отношение к гражданам, работающим в колхозах, а также проживающим постоянно в сельской местности. Подсобные хозяйства именовались колхозным двором. Постепенно ЛПХ стали получать распространение среди рабочих и служащих в сельской местности.

Как юридическое понятие земельный участок для ЛПХ появился в Основах законодательства Союза ССР и союзных республик о земле 1990 г. В ст.20 этого Закона говорилось уже не о приусадебном участке, а о земельном участке для ведения ЛПХ. Вместо указания на расположение земли - при доме (усадьбе) - в определение земельного участка было включено прямое указание на его назначение. Образовавшееся понятие затем перешло и в ЗК РСФСР.

Таким образом, земельный участок ЛПХ в современных условиях - это участок, расположенный в черте сельского населенного пункта, т.е. запрета на строительство индивидуального жилого дома в его границах нет. И одновременно это участок, используемый в целях производства сельскохозяйственной продукции.

Часть земельного участка ЛПХ может находиться также за границами населенного пункта. Это стало возможным, когда в соответствии с указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ владельцы земельных долей из состава реорганизованных сельскохозяйственных предприятий получили право расширять свои ЛПХ за счет указанных долей.

Предельные размеры земельных участков для ведения ЛПХ устанавливаются в соответствии с ЗК и законодательством субъектов РФ администрациями сельских населенных пунктов.

Таким образом, объекты права собственности на земельные участки для ЛПХ формируются из различных источников: во-первых, за счет земель, предоставленных государством; во-вторых, за счет сделок с землей (купли-продажи, мены, дарения; за счет земель, полученных по наследству; за счет земельных долей собственников участков для ЛПХ в земельных массивах реорганизованных сельскохозяйственных организаций).

Земельные участки для ведения ЛПХ могут закрепляться как в собственность, так и в аренду, а участки для сенокошения и выпаса - только в аренду.

Статья 82. Предоставление земель сельскохозяйственного назначения хозяйственным обществам и товариществам, производственным кооперативам, государственным и муниципальным унитарным предприятиям, иным коммерческим организациям, религиозным организациям, казачьим обществам, научно-исследовательским организациям, образовательным учреждениям сельскохозяйственного профиля, общинам коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации

Статья 82 ЗК не содержит правовых норм, регулирующих вопросы предоставления земель сельскохозяйственного назначения коммерческим и некоммерческим организациям, унитарным предприятиям, учреждениям, казачьим обществам, общинам коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. Комментируемая статья лишь предусматривает, что условия предоставления земель сельскохозяйственного назначения в собственность перечисленных организаций должны быть установлены в федеральном законе об обороте земель сельскохозяйственного назначения. Такой закон пока не принят. Однако процесс предоставления сельскохозяйственных земель организациям различных организационно-правовых форм осуществлялся и осуществляется на основе земельного законодательства, принятого до введения в действие ЗК. Прежде всего это касается сельскохозяйственных организаций.

Как уже отмечалось в комментарии предыдущих статей ЗК, земельные участки из состава земель сельскохозяйственного назначения в ходе реорганизации колхозов и совхозов были приватизированы и приобрели статус коллективно-долевой и коллективно-совместной собственности. В приватизации земель принимали участие:

- работники колхозов и совхозов;

- пенсионеры, вышедшие на пенсию в колхозах и совхозах и проживающие на их территориях;

- лица, занятые в социальной сфере на селе (работники предприятий и организаций здравоохранения, культуры, быта, связи, торговли и общественного питания, образовательных учреждений, расположенных на территории сельскохозяйственной коммерческой организации);

- временно отсутствующие работники сельскохозяйственной коммерческой организации - военнослужащие срочной службы, стипендиаты хозяйства, работники, направленные на повышение квалификации, лица, имеющие право вернуться в соответствии с действующим законодательством на прежнее место работы (в случаях возвращения), женщины, находящиеся в отпуске по беременности и родам и отпуске по уходу за ребенком;

- наследники лица, имевшего право на получение в собственность земельной доли, но умершего к моменту выдачи свидетельства (в течение установленного срока исковой давности).

Следует отметить, что перечисленные лица имели право на первичное получение земельной доли только в одной сельскохозяйственной коммерческой организации.

Кроме того, Указом о реализации прав граждан на землю руководителям и специалистам сельскохозяйственных органов, специалистам сельскохозяйственного профиля органов местного самоуправления и органов государственной власти субъектов РФ, в т.ч. руководителям и специалистам, проработавшим в колхозах, совхозах и других сельскохозяйственных организациях не менее пяти лет, было разрешено получать в собственность земельные участки (для ведения крестьянского хозяйства и использования в иных целях) бесплатно за счет свободных земельных паев хозяйств на тех же условиях, какие предусмотрены для бесплатной передачи земельных участков или земельных долей гражданам - сельским товаропроизводителям.

Моментом возникновения права собственности на земельную долю считалась дата принятия администрацией района решения о передаче земли в общую собственность участников (членов) сельскохозяйственной коммерческой организации.

Свидетельства собственникам земельных долей выдавались по форме, утвержденной Указом о регулировании земельных отношений. Однако и свидетельства, выданные до введения в действие этого Указа, сохраняли такую же законную силу.

В Положении о реорганизации колхозов, совхозов и приватизации государственных сельскохозяйственных предприятий, утвержденном Постановлением о реорганизации предприятий агропромышленного комплекса, был установлен особый порядок приватизации земли в отношении специализированных хозяйств. Обязательным условием реорганизации этих хозяйств считалось сохранение ими особых производственных функций по основной специализации. Поэтому выделение в натуре части имущества и земли, обеспечивающих выполнение данных функций, при выходе из состава хозяйства не допускалось на государственных племенных и конных заводах, государственных конюшнях, ипподромах, в селекционно-гибридных центрах, государственных семенных инспекциях и лабораториях по сортоиспытанию сельскохозяйственных культур, на сортоиспытательных станциях и участках, предприятиях по воспроизводству ценных видов рыб. Реорганизация же учебно-опытных, учебно-производственных, опытно-производственных и других хозяйств высших и средних сельскохозяйственных учебных заведений, научно-исследовательских институтов, совхозов, техникумов, совхозов-колледжей, опытных хозяйств машиноиспытательных станций, опытно-селекционных станций, ботанических садов осуществлялась при обязательном объединении имущественных и земельных долей (паев) в размере, обеспечивающем учебный или исследовательский процесс. Причем делению на земельные доли не подлежали опытные поля (участки) научно-исследовательских учреждений и учебных заведений.

Специализированные племенные колхозы и совхозы, овощеводческие совхозы с мелиоративными системами, семеноводческие, рисоводческие, плодоводческие, винограднические, чаеводческие, хмелеводческие, совхозы по выращиванию лекарственных трав, эфиромасличных культур, зверосовхозы подлежали реорганизации с сохранением целостности специализированных участков производства, технологических линий или технологически неделимых объектов, необходимых для сохранения сложившейся специализации производства реорганизуемых животноводческих комплексов, птицефабрик и парниково-тепличных комбинатов. В случае, если земельные площади хозяйств были достаточны лишь для обеспечения кормами животноводства, работник не имел права на земельную долю в натуре на местности при выходе из хозяйства.

Без выделения земельной доли в натуре (на местности) были реорганизованы также сельскохозяйственные предприятия, расположенные в городской черте.

Указанные нормы закреплены в п.20-23 и 26 упомянутого Положения. В связи с этим в тексте Указа о регулировании земельных отношений записано: "Права по выделению земельных долей (паев) в натуре не распространяются на работников сельскохозяйственных предприятий, реорганизация которых производится в соответствии с пунктами 20-23 и 26 Положения о реорганизации".

Собственность на земельную долю не имела бы смысла, если бы собственники были не вправе распоряжаться своими долями. В законодательстве существует исчерпывающий перечень прав собственников по распоряжению земельными долями. Объем этих прав со времени начала земельной и аграрной реформ изменялся и расширялся.

В Указе Президента РФ от 27.12.91 N 323 "О неотложных мерах по осуществлению земельной реформы в РСФСР"*(65) говорилось только о праве работников сельскохозяйственных предприятий продать земельную долю другим работникам хозяйства или самому хозяйству. Граждане, выходящие из колхозов и совхозов, могли обменять земельную долю или сдать ее в аренду. Получить участок в натуре (на местности) можно было лишь в случае создания крестьянского (фермерского) хозяйства. Положение о реорганизации колхозов, совхозов допускало также для любого владельца земельной доли возможность сдавать ее в аренду другим владельцам долей, передавать по наследству и вносить в качестве взноса в создаваемое товарищество, акционерное общество или кооператив. Указ о регулировании земельных отношений добавил к этому перечню право залога земельной доли, сдачи в аренду любым гражданам и юридическим лицам, а также продажи - но только с целью производства сельскохозяйственной продукции (т.е. организациям, ведущим сельскохозяйственное производство, фермерским хозяйствам, гражданам, работающим в сельскохозяйственных организациях либо проживающим на селе и ведущим личное подсобное хозяйство).

В настоящее время в отношении перечня прав по распоряжению земельными долями действует последний по времени нормативный акт - Указ о реализации прав граждан на землю. Более детально отдельные моменты распоряжения долями урегулированы в Рекомендациях о порядке распоряжения земельными долями и имущественными паями, одобренных упоминавшимся выше Постановлением о правах собственников земельных долей.

Большинство прав по распоряжению земельными долями не требуют выдела их в натуре в качестве конкретного, ограниченного на местности земельного участка. В случае, когда такой участок в счет земельной доли выделен и предоставлен, на него оформляются соответствующие документы о праве собственности на земельный участок (а не на долю) и речь идет уже о распоряжении земельным участком, а не земельной долей. Передача же земельной доли на тех или иных основаниях от одного лица другому лицу (физическому или юридическому) фактически выглядит как передача документов о праве собственности (или права) на данную земельную долю.

Без выдела же в натуре собственник земельной доли может распорядиться ею - независимо от согласия на то других участников долевой собственности - следующим образом:

- обменять на имущественный пай или на земельную долю в другом хозяйстве;

- продать;

- передать по наследству;

- передать на условиях договора ренты и пожизненного содержания;

- внести в уставный капитал или паевой фонд сельскохозяйственной организации.

Перечисленные способы распоряжения земельными долями - одно из направлений, по которому сельскохозяйственные организации могут приобретать земли сельскохозяйственного назначения в собственность юридического лица или в аренду.

Иные коммерческие и некоммерческие, религиозные организации, общества и общины могут ходатайствовать о предоставлении земельных участков сельскохозяйственного назначения из фонда перераспределения земель.

Они могут приобретать права на сельскохозяйственные земли также в результате сделок, предусмотренных ГК. К этим сделкам относятся:

1) продажа земельных участков (регулируется ст.129, 161, 163, 209 и 549-557 ГК);

2) дарение (регулируется ст.572-582 ГК);

3) внесение земельного участка в уставной фонд (капитал) юридического лица (регулируется Указом о регулировании земельных отношений и ст.73, 78, 79, 83, 90, 99, 109, 116 ГК, а также Постановлением о правах собственников земельных долей);

4) обмен (мена) (осуществляется в соответствии со ст.567 ГК);

5) договор ренты (регулируется ст.583-600 ГК);

6) залог земель. Проблема залога земель сельскохозяйственного назначения не урегулирована (в ст.63 Закона об ипотеке (залоге недвижимости) содержится запрет на ипотеку сельскохозяйственных угодий из состава земель сельскохозяйственных организаций, крестьянских (фермерских) хозяйств и полевых земельных участков личных подсобных хозяйств);

7) договор пожизненного содержания с иждивением (оформляется в соответствии со ст.601-605 ГК);

8) наследование (урегулировано ст.1181 и 1182 ГК).

Глава XV. Земли поселений

Статья 83. Понятие земель поселений

1. В п.1 комментируемой статьи дается определение земель поселений. При этом выделяются два связанных признака, по которым земли могут быть отнесены к данной категории:

1) использование (или предназначение) земель для застройки и развития городских и сельских поселений;

2) отделение этих земель чертой поселения от земель других категорий.

Таким образом, земли поселений являются единственной категорией земель в Российской Федерации, границы которой можно четко определить на основании закона (см. комментарий к ст.84 ЗК).

2. Правовой режим земель в соответствии с п.2 ст.7 ЗК определяется с учетом их принадлежности к той или иной категории и разрешенного использования в соответствии с зонированием территорий. Вместе с тем п.2 комментируемой статьи устанавливает, что порядок использования земель поселений определяется в соответствии с зонированием их территорий. В данном случае не понятно, что следует понимать под зонированием территории поселения, - деятельность органов власти по установлению порядка использования земель поселений либо разделение земель поселений на территориальные зоны с целью определения их разрешенного использования.

До введения в действие ЗК отношения по зонированию территорий поселений регламентировались лишь нормами градостроительного законодательства (ст.1, 37, 39 и др. ГСК), которые предусматривали два вида зонирования территорий поселений: зонирование территорий при осуществлении градостроительного планирования развития территорий и поселений (т.н. функциональное зонирование) и правовое зонирование, т.е. деятельность органов местного самоуправления в области разработки и реализации правил застройки территорий поселений. При этом ни критериев отграничения одного вида от другого, ни четкого порядка их осуществления установлено не было.

ЗК в принципе изменил подход к зонированию территорий поселений, фактически объединив оба вида зонирования, предусмотренные ГСК. Теперь вся территория поселения подлежит разделению только на территориальные зоны. Результаты такого разделения отражаются в документах зонирования, которые в соответствии с градостроительным законодательством (ст.39 ГСК) составляют часть правил землепользования и застройки и поэтому утверждаются и изменяются этими правилами.

Правила землепользования и застройки - нормативные правовые акты, которые устанавливают порядок осуществления градостроительной деятельности на территориях поселений и разрабатываются, утверждаются и реализуются органами местного самоуправления. Исключение из этого правила составляют лишь города федерального значения Москва и Санкт-Петербург, для которых данные правила утверждаются законами этих городов - субъектов РФ (п.2 ст.83 ЗК, п.1 ст.39 ГСК).

3. Пункт 3 комментируемой статьи обязывает органы государственной власти и органы местного самоуправления, уполномоченные в соответствии с законом на управление и распоряжение земельными участками, при изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд в целях застройки руководствоваться генеральными планами поселений и правилами землепользования и застройки.

Генеральный план - градостроительная документация о градостроительном планировании развития территорий городских и сельских поселений (ст.35 ГСК). Генеральный план признается основным градостроительным документом, определяющим в интересах населения и государства условия формирования среды жизнедеятельности, направление и границы развития территорий городских и сельских поселений, развитие инженерной, транспортной и социальной инфраструктур, градостроительные требования к сохранению объектов историко-культурного наследия и особо охраняемых природных территорий, экологическому и санитарному благополучию.

На основе генерального плана разрабатываются документы зонирования. Однако, как показывает практика, большинство городских и сельских поселений не имеют генеральных планов (либо информация, содержащаяся в них, в значительной мере устарела). Поэтому для проведения зонирования в этом случае на основании существующего использования земельных участков необходимо принятие решения органа местного самоуправления о планируемом использовании земель.

Таким образом, законодательство предусматривает необходимость включения в документацию, указанную в п.3 комментируемой статьи, информации о возможности изъятия тех или иных земельных участков для публичных нужд. Вместе с тем законом не определено, в какой форме такая информация должна присутствовать в данной документации.

Статья 84. Черта городских, сельских поселений и порядок ее установления

1. В п.1 комментируемой статьи содержится понятие черты поселения, которая представляет собой внешние границы земель городских, сельских поселений, отделяющие эти земли от земель иных категорий. Из содержания нормы п.2 ст.83 ЗК следует, что черта поселения должна совпадать с его административными границами.

2. Закон определяет, что черта поселения должна устанавливаться на основании утвержденной градостроительной и землеустроительной документации (п.2 ст.84 ЗК). Данное требование связано с тем, что установление черты поселения затрагивает интересы как самого поселения, так и смежных с ним иных муниципальных образований.

ЗК относит проекты черты поселений к градостроительной документации. В соответствии с ГСК (ст.36) проекты черты городского и сельского поселений разрабатываются на основе генеральных планов поселений органами местного самоуправления. При этом проекты черты малых городов и поселков, сельских поселений могут разрабатываться в составе генеральных планов этих поселений.

Черта поселений согласно п.2 комментируемой статьи должна устанавливаться по границам земельных участков, предоставленных гражданам и юридическим лицам. Однако необходимо отметить, что такая черта во всяком случае должна быть установлена по границам земельных участков, находящихся в любой форме собственности и включенных в состав поселений, поскольку земельный участок может быть отнесен только к одной категории земель (см. пп.8 п.1 ст.1, п.2 ст.7 ЗК).

3. Пункт 3 комментируемой статьи устанавливает общее правило, согласно которому утверждение и изменение черты поселений осуществляются органами государственной власти субъектов РФ. Исключения из этого правила составляют случаи утверждения и изменения черты городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга, а также черты городских поселений, входящих в состав ЗАТО. Безусловно, утверждению подлежит не сама черта поселения, как об этом говорит ЗК, а документ, ее отображающий, т.е. проект черты поселения. ГСК (п.3 ст.36) предусматривает, что проекты черты поселений должны утверждаться по согласованию с органами местного самоуправления сопредельных территорий.

Проекты черты городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга утверждаются и изменяются федеральным законом по согласованному представлению законодательных (представительных) органов города Москвы и аналогичных органов Московской области, законодательных (представительных) органов города Санкт-Петербурга и аналогичных органов Ленинградской области. Ранее проекты черты городов федерального значения должны были утверждаться Правительством РФ (п.4 ст.36 ГСК).

Нововведением ЗК является положение о необходимости утверждения и изменения черты городов, входящих в состав ЗАТО, Правительством РФ. Это, очевидно, вызвано особой важностью таких поселений, поскольку в их пределах расположены стратегические объекты, в связи с чем территория и границы ЗАТО определяются с учетом особого режима безопасного функционирования этих объектов (см. ст.1 Закона о ЗАТО).

4. Установление в комментируемой статье (п.6) принципа, согласно которому включение земельных участков в черту поселений не влечет за собой прекращение прав собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков, по меньшей мере, непонятно. О каких правах в данном случае идет речь? Если это права по использованию земель, определенные в гл.VI ЗК, то они по общему правилу п.1 ст.43 ЗК осуществляются указанными лицами по своему усмотрению. Если имеются в виду права, предусмотренные гл.III и IV ЗК, то их прекращение производится в соответствии с нормами гл.VII ЗК, и поэтому условия прекращения таких прав должны содержаться только в этой главе.

Статья 85. Состав земель поселений и зонирование территорий

1. Комментируемая статья содержит общие принципы зонирования территорий поселений. Вместе с тем сам порядок зонирования ЗК не регламентируется.

В ГСК данному вопросу посвящен ряд статей (ст.39-48), которые также не раскрывают содержание зонирования. Поэтому представляется необходимым разработать и принять соответствующий федеральный закон, регулирующий отношения, связанные с разделением земель городов и иных поселений на территориальные зоны, установлением принципов и порядка разработки градостроительных регламентов для этих зон и определения разрешенного использования земельных участков в соответствии с градостроительными регламентами.

2. Пункт 1 комментируемой статьи содержит открытый перечень видов территориальных зон, о чем позволяет сделать вывод смысл иных норм данной статьи, а также норм градостроительного законодательства (в первую очередь ГСК). Основным критерием деления земель поселений на территориальные зоны различных видов выступает возможность использования земельных участков в рамках того или иного функционального назначения. Виды функционального назначения земель поселения (названные в п.2 ст.85 ЗК различными видами использования земельных участков) определяют родовые признаки отнесения земельных участков к конкретной территориальной зоне. Иными словами, название вида территориальной зоны должно совпадать с названием функционального назначения земель, входящих в ее состав.

ЗК не предусматривает до отнесения земельных участков к территориальным зонам предварительного деления земель поселений на территории различного функционального назначения (см. ст.37 ГСК и п.2 комментария к ст.83 ЗК). В связи с этим могут возникнуть большие сложности при непосредственном формировании территориальных зон, поскольку в любом случае необходимо заранее знать, какие земли поселения предназначены для застройки, а какие предполагается использовать для других нужд; какие виды застройки уже существуют, а какие - планируются. Такая информация должна содержаться в Генеральном плане поселения или (при его отсутствии) в решении органа местного самоуправления о планируемом использовании зонируемых земель. Без нее зонирование территорий поселения, предусмотренное ЗК, практически невозможно.

3. Абзац 1 п.2 комментируемой статьи устанавливает принцип, согласно которому земельный участок не может быть включен одновременно в несколько территориальных зон.

В соответствии с п.3 ст.39 ГСК границы территориальных зон определяются с учетом красных линий, естественных границ природных объектов, границ земельных участков и иных границ.

4. В пределах территории поселения, используемой в соответствии с каким-либо функциональным назначением, устанавливается (как правило, в городах) несколько территориальных зон, различающихся параметрами застройки и (или) степенью интенсивности использования земельных участков в их границах, а также вариантами сочетания различных видов использования (фактически функционального назначения) земельных участков. Абзац 2 п.2 комментируемой статьи определяет, что основным признаком, позволяющим отличить одну территориальную зону от другой, выступает градостроительный регламент, устанавливаемый правилами землепользования и застройки индивидуально для каждой такой зоны.

Градостроительный регламент - ключевой документ для определения правового режима земельного участка в поселении (абз.3 п.2 ст.85 ЗК). Он устанавливает виды разрешенного использования земельного участка, расположенного в границах той или иной территориальной зоны, любой из которых правообладатель может выбрать по своему усмотрению (п.3 ст.85 ЗК). Данное положение является нововведением ЗК.

В соответствии с п.4 ст.39 ГСК правовой режим, установленный для каждой территориальной зоны градостроительным регламентом, применяется в равной мере ко всем расположенным в ней земельным участкам, иным объектам недвижимости.

5. Пункт 4 комментируемой статьи предусматривает случаи несоответствия фактического использования земельного участка установленному градостроительным регламентом (в законе это названо несоответствием земельного участка и прочно связанных с ним объектов недвижимости градостроительному регламенту, что не совсем корректно), а также последствия такого несоответствия.

Очевидно, что законодательством в данной норме подразумевались в первую очередь те случаи, когда при установлении градостроительного регламента территориальной зоны виды разрешенного использования земельных участков изначально предполагалось принять отличными от фактического использования этих участков.

В данной ситуации такие земельные участки могут использоваться без установления срока проведения их фактического использования в соответствии с видами разрешенного использования, за исключением случаев, когда фактическое использование опасно для жизни и здоровья людей, окружающей среды, памятников истории и культуры. Вместе с тем ЗК наделяет органы местного самоуправления правом вводить запрет на использование таких земельных участков до его приведения в соответствие с установленными градостроительным регламентом видами разрешенного использования, а также устанавливать сроки приведения фактического использования участков в соответствие с градостроительным регламентом.

В случаях, когда реконструкция и расширение существующих объектов недвижимости или строительство новых объектов недвижимости на указанных земельных участках осуществляется не в соответствии с градостроительным регламентом, такая деятельность будет носить характер умышленно совершенного административного правонарушения (см. ст.7.1 КоАП).

6. Пункты 5-11 комментируемой статьи посвящены описанию различных видов территориальных зон: жилых, общественно-деловых, производственных, инженерной и транспортной инфраструктур, рекреационных, особо охраняемых территорий, сельскохозяйственного использования.

Необходимо отметить, что ГСК включает целый комплекс статей (ст. 41-48), содержащих характеристику всех видов территориальных зон, перечисленных в ст.40 ЗК.

Анализируемые нормы ЗК практически не добавляют ничего нового в характеристики территориальных зон в поселениях, содержащиеся в ГСК, за исключением одного положения, которое ввела комментируемая статья.

ЗК предусматривает, что особо охраняемые природные территории и природные объекты в пределах черты поселений могут выделяться в качестве самостоятельного вида территориальных зон (п.10 ст.85 ЗК). Более того, для них устанавливается сложный правовой режим, сочетающий в себе требования земельного законодательства в области использования и охраны земель особо охраняемых природных территорий и объектов (ст.94-100 ЗК) и предписания градостроительных регламентов. ГСК такие территории включаются в рекреационные зоны (ст.45).

7. В п.12 комментируемой статьи устанавливается специальный правовой режим для земельных участков общего пользования. В частности, предусматривается возможность включения их в состав различных территориальных зон. В связи с этим необходимо отметить, что при подобном включении (а земельные участки общего пользования будут практически в любой территориальной зоне) в каждом градостроительном регламенте должны устанавливаться особые условия использования этих земельных участков, причем с указанием каждого такого земельного участка.

Земельные участки общего пользования предоставляются частным лицам только на правах пользования.

Статья 86. Пригородные зоны

1. ЗК не дает определения понятия "пригородная зона". Во многом это связано с тем, что данное понятие - одно из самых неоднозначных в комплексном земельном и градостроительном правовом регулировании.

В соответствии с ГСК пригородная зона - территория, которая включает в себя земли, примыкающие к границе (черте) города и предназначенные для развития территории данного города, территорий городских и сельских поселений, других муниципальных образований, входящих в пригородную зону данного города (территория резерва для развития поселения), для размещения промышленных, коммунальных и складских объектов, объектов инженерной, транспортной инфраструктур, садоводческих и дачных кооперативов, мест отдыха населения, а также для ведения сельского хозяйства и выполнения защитных и санитарно-гигиенических функций (п.1 ст.49).

Фактически пригородная зона представляет собой трансцелевую подкатегорию земель (в той мере, в какой ЗК позволяет ее так характеризовать) со специальным правовым режимом, характерными чертами которого являются:

1) привязка пригородной зоны только к городским поселениям;

2) непосредственное примыкание пригородной зоны к городской черте;

3) невключенность пригородной зоны в состав земель иных поселений*(66);

4) четкая хозяйственная, социальная и природная связь пригородной зоны с городом, позволяющая говорить о ее единственном предназначении как плацдарма для экспансии города за пределы его черты (хотя ГСК и говорит о развитии не только города, но и входящих в пригородную зону иных поселений).

На территориях пригородных зон осуществляется зонирование, причем как на уровне документов градостроительного планирования развития территорий субъектов РФ, так и на уровне генеральных планов городов (п.2 ст.50 ГСК).

2. Очевидно, что в пригородные зоны могут включаться земли различных (отличных от земель соответствующего города) категорий.

Согласно п.2 и 5 комментируемой статьи в пригородных зонах могут выделяться:

1) земли сельскохозяйственного производства (это могут быть как земли сельскохозяйственного назначения, так и земли сельскохозяйственного использования в составе иных поселений);

2) зоны отдыха населения (земли рекреационного назначения в составе земель особо охраняемых территорий и объектов);

3) резервные земли для развития города (ГСК относит к ним земли входящих в пригородные зоны территорий иных городских и сельских поселений);

4) зеленые зоны, которые в соответствии с п.4 ст.98 ЗК относятся к землям рекреационного назначения.

Логичным будет предложить, что в состав пригородных зон могут включаться и земли других категорий, например земли лесного фонда, земли промышленности, транспорта, связи, иного специального назначения и т.п.

3. По общему правилу границы и правовой режим пригородных зон устанавливаются законами субъектов РФ (п.4 ст.86 ЗК). Исключение составляют лишь города федерального значения Москва и Санкт-Петербург, формирование пригородных зон которых сопряжено со сложностями, связанными с тем, что эти зоны всегда будут входить в состав территории другого субъекта РФ (соответственно Московской и Ленинградской областей). В связи с этим границы и правовой режим данных пригородных зон устанавливаются федеральными законами (п.5 ст.86 ЗК).

4. Анализ земельного и природоохранного законодательства позволяет сделать вывод о том, что понятие и статус зеленых зон весьма неоднозначны. Так, как уже отмечалось выше, ЗК включает зеленые зоны в пригородные зоны и относит их к землям рекреационного назначения в составе земель особо охраняемых территорий и объектов. Вместе с тем п.6 комментируемой статьи предусматривает, что зеленые зоны могут быть заняты лесами первой группы, перевод которых в земли иных категорий должен производиться только по решениям Правительства РФ. Кроме того, Закон об особо охраняемых территориях вводит понятие зеленого фонда городских и сельских поселений, в которые входят зеленые зоны в границах этих поселений (ст.61).

Таким образом, закон не дает определения понятия зеленых зон и четкого указания на их принадлежность к той или иной категории земель.

Глава XVI. Земли промышленности, энергетики, транспорта, связи,
радиовещания, телевидения, информатики, земли для обеспечения
космической деятельности, земли обороны, безопасности
и земли иного специального назначения

Статья 87. Состав земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности и земель иного специального назначения

1. Настоящей главой ЗК определены основы правового режима земель, выполняющих одну из наиболее важных функций как в экономике России, так и в обеспечении фундаментальных научных исследований и безопасности. Общая специфика использования земель данной категории заключается в том, что они являются прежде всего территорией, базой размещения и эксплуатации различного рода инженерных строений и сооружений. Это накладывает особый отпечаток на правовой порядок владения, пользования и распоряжения такими землями.

При этом к данной категории относятся не только земли, уже используемые в указанных целях, но и земли, не занятые соответствующими строениями и сооружениями, но обеспечивающие их функционирование или предназначенные для такого использования. Установление данной нормы дает возможность включить в состав этих земель охранные зоны и иные земли, не непосредственно, но косвенно вовлеченные в соответствующие процессы. Кроме того, утверждение данного положения объясняется необходимостью обеспечения объектов, перечисленных в п.1 комментируемой статьи, территориями для развития производственной и иной деятельности. Разумеется, нормы об обороте земельных участков как недвижимых вещей дают возможность приобрести дополнительные земельные участки путем совершения сделки. Но установленная возможность заранее "зарезервировать" земельный участок для запланированного развития предприятия или размещения оборонных объектов упрощает задачу.

2. Комментируемой статьей определены основные критерии, дающие возможность отграничить данную категорию земель от иных, установленных ст.7 ЗК. При этом как данная статья, так и другие статьи комментируемой главы исходят из того, что земли должны принадлежать одной категории, с тем, чтобы избежать пересечения правовых режимов использования земель разных категорий, когда одни нормативные требования накладываются на требования, установленные для земельных участков иного целевого назначения, создавая противоречие.

Так, комментируемой статьей определено, что к землям промышленности, транспорта и иного специального назначения относятся земли вне черты поселений. Это означает, что на земельные участки, занятые промышленными, энергетическими и иными объектами, которые вне населенного пункта создавали бы предпосылки для отнесения земель под ними к категории, установленной гл.XVI ЗК, статьи данной главы не распространяются. Напротив, на такие земли распространяются положения статьи ЗК, устанавливающие особенности использования земель поселений как отдельной категории.

Кроме того, согласно комментируемой статье (ч.3) в состав земель данной категории входят (если они созданы) охранные, санитарно-защитные и иные зоны с особыми условиями использования земель. Режим использования таких зон, их площадь (ширина) устанавливаются законодательством, регулирующим соответствующий вид хозяйственной или иной деятельности, и указываются в качестве одного из условий использования земельного участка, входящего в границу такой зоны, если он предоставлен конкретным гражданам или юридическим лицам.

В то же время подчеркивается, что каждый из видов используемых земель, указанных в ч.2 комментируемой статьи, не является самостоятельной категорией, а входит в одну установленную категорию земель.

Поэтому изъятие земель промышленности или энергетики, например для нужд обороны, не влечет за собой необходимости проведения правовых процедур по переводу земель из одной категории в другую. В данном случае речь идет лишь об изменении разрешенного использования.

К землям иного специального назначения могут быть отнесены, например, участки захоронения ядерных и других отходов, а также земли, занимаемые кладбищами.

3. Перечень видов используемых земель указанной категории является открытым. Все виды деятельности, требующие определенного пространственного базиса, перечислить в нормативном документе невозможно, и в этом нет необходимости. Однако данной статьей отдельно определены наиболее существенные и уже сейчас используемые территории с установленными границами земельных участков.

4. Земельные участки указанного целевого назначения могут находиться как в собственности граждан и юридических лиц, так и в собственности федеральной, субъектов РФ и в муниципальной собственности. Однако не всякое разрешенное использование в рамках данной категории земель допускает возможность предоставления земель всем собственникам.

Прежде всего в собственности граждан не могут находиться земельные участки данной категории, изъятые из оборота или ограниченные в обороте согласно ст.27 ЗК. К таким землям, в первую очередь из земель обороны, относятся участки, занятые зданиями, строениями и сооружениями, в которых размещены для постоянной деятельности Вооруженные Силы РФ, войска Пограничной службы, другие войска, воинские формирования и органы Российской Федерации; участки, занятые зданиями, строениями и сооружениями, в которых размещены военные суды. Изъяты из оборота также участки воинских захоронений. Из земель, предназначенных для обеспечения государственной безопасности, изъяты из оборота участки, занятые объектами организаций федеральной службы безопасности, федеральных органов государственной охраны, а также участки, занятые инженерно-техническими сооружениями, линиями связи и коммуникациями, возведенными в интересах защиты и охраны Государственной границы РФ.

Изъяты из оборота земли той же категории, занятые исправительно-трудовыми учреждениями и лечебно-трудовыми профилакториями соответственно Минюстом России и МВД РФ. Не включены в оборот и земельные участки под объектами использования атомной энергии, пунктами хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ.

Кроме того, не изъяты, но ограничены в обороте земельные участки (не указанные в ч.4 ст.27 ЗК), предоставленные для обеспечения обороны и безопасности, оборонной промышленности, таможенных нужд. Ограничены в обороте также участки, предоставленные для нужд организаций транспорта, в т.ч. морских, речных портов, вокзалов, аэродромов и аэропортов, сооружений навигационного обеспечения воздушного движения и судоходства, терминалов и терминальных комплексов в зонах формирования международных транспортных коридоров; участки, предоставленные для нужд связи, занятые объектами космической инфраструктуры; участки, расположенные под объектами гидротехнических сооружений; земельные участки, предоставленные для производства ядовитых веществ, наркотических средств, а также участки, загрязненные опасными отходами, радиоактивными веществами, подвергшиеся биогенному загрязнению, иные подвергшиеся деградации земли.

Помимо указанных требований об изъятии из оборота установлено, что часть земель определенного разрешенного использования может находиться только в федеральной собственности. Эти земельные участки указаны ч. 4 комментируемой статьи. Кроме того, ст.3 Закона о разграничении государственной собственности на землю установлено, что основанием для внесения земельных участков в перечень земельных участков, на которые у Российской Федерации возникает право собственности, служит включение этих земельных участков в состав земель промышленности, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики и космического обеспечения, энергетики и иного назначения; в состав земель природоохранного, рекреационного и историко-культурного назначения; в состав земель водного фонда, если на этих земельных участках располагается недвижимое имущество, находящееся в федеральной собственности.

Изъятие из оборота указанных земель или принадлежность их к объектам собственности Российской Федерации не означает, что и охранные зоны, установленные для данных земельных участков, также изымаются из оборота и не могут быть собственностью граждан или юридических лиц. Как уже отмечалось, на эти земельные участки распространяются только особые требования по их использованию.

Согласно ст.4 и 5 Закона о разграничении государственной собственности на землю, земли промышленности, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики и космического обеспечения, энергетики и иного специального назначения могут находиться в собственности субъекта РФ, если на земельных участках располагается недвижимое имущество, находящееся в собственности субъектов РФ, и соответственно в муниципальной собственности, если на этих находящихся в государственной собственности земельных участках располагается недвижимое имущество, находящееся в муниципальной или частной собственности. При этом земельные участки могут находиться и в частной собственности, если на них находится имущество, являющееся частной собственностью.

5. Статьей 24 ЗК устанавливается порядок использования земельных участков на основании безвозмездного срочного пользования (см. комментарий к ст.24 ЗК).

6. Особым образом в настоящее время урегулированы отношения по взиманию платежей за земли промышленности, транспорта, связи и иного специального назначения. В соответствии с Законом о плате за землю установлено, что налог за расположенные вне населенных пунктов земли промышленности (включая карьеры и территории, нарушенные производственной деятельностью), транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики и космического обеспечения устанавливается в размере 20% от средних ставок земельного налога, предусмотренных для поселений численностью до 20 тыс. человек. За земли, занятые полигонами (кроме военных) и аэродромами вне населенных пунктов, налог устанавливается в соответствии со средним размером налога за один гектар земель преобладающего на данной территории сельскохозяйственного или лесохозяйственного использования.

Статья 88. Земли промышленности

1. Правовой режим земель промышленности прежде всего подчинен интересам развития промышленных отраслей хозяйства Российской Федерации. Земли этой категории предназначены для размещения объектов промышленности (зданий, строений, сооружений, инженерных коммуникаций).

2. Земельные участки из земель промышленности, если они не изъяты из оборота на основании ст.27 ЗК, могут быть предоставлены в собственность всем участникам земельно-правовых отношений, в т.ч. юридическим лицам и гражданам, для осуществления деятельности в сфере промышленного производства. Изъятыми из оборота являются в данном случае земли промышленности, занятые находящимися в федеральной собственности объектами использования атомной энергии, пунктами хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ, а также объектами, в соответствии с видами деятельности которых созданы ЗАТО.

Ограничены в обороте иные, кроме указанных выше, земли в границах ЗАТО; земли промышленности, предоставленные для производства ядовитых веществ, наркотических средств, а также земельные участки из земель промышленности, загрязненные опасными отходами, радиоактивными веществами, подвергшиеся биогенному загрязнению, иные подвергшиеся деградации земли.

3. Помимо земельного законодательства, которое устанавливает основы использования данных земель, конкретные условия использования земельных участков могут устанавливаться законодательством об отдельных видах промышленности. Нормативными актами об отдельных видах промышленности может быть установлен и правовой режим охранных зон.

Данными нормативными актами устанавливаются права и обязанности по использованию земель промышленности, требования по их охране.

Так, например, Законом о недрах устанавливается порядок отвода и использования земель в целях недропользования. В частности, данным Законом указывается, что предоставление лицензий на пользование недрами осуществляется только при наличии предварительного согласия органа управления земельными ресурсами либо собственника земли на отвод соответствующего земельного участка для целей недропользования. Отвод земельного участка в окончательных границах и оформление земельных прав пользователя недр осуществляются в порядке, предусмотренном земельным законодательством, после утверждения проекта работ по недропользованию. Устанавливается также, что пользователь недр обязан обеспечить приведение участков земли и других природных объектов, нарушенных при пользовании недрами, в состояние, пригодное для их дальнейшего использования.

4. В связи с тем, что земли промышленности в большой степени подвержены вредному воздействию техногенного характера, лица, непосредственно использующие данные земли, обязаны постоянно выполнять требования по охране земель, в т.ч. рекультивации, восстановлению нарушенных земель, установленные ЗК и иным специальным законодательством (см. гл.II ЗК).

Статья 89. Земли энергетики

1. Комментируемая статья устанавливает правовые основы использования земель для обеспечения прежде всего отраслей атомной энергетики и электроэнергетики. Земли, используемые в указанных целях, предоставляются организациям, осуществляющим основную деятельность в области этих отраслей на основании прав, предусмотренных ст.15, 20-24 ЗК. Однако значительная часть земель атомной энергетики изъята из оборота на основании ст.27 ЗК, поскольку они заняты находящимися в федеральной собственности объектами использования атомной энергии, пунктами хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ.

2. Правила использования данных земель, помимо ЗК, устанавливаются также и специальным законодательством, регулирующим отношения при функционировании указанных отраслей. Так, правовые основы и принципы регулирования отношений, возникающих при использовании атомной энергии, установлены Федеральным законом от 21.11.95 N 170-ФЗ "Об использовании атомной энергии"*(67) (в ред. от 28.03.02). В частности, данным Законом устанавливаются полномочия по размещению объектов атомной энергии, которые непосредственно связаны с полномочиями по отводу земельных участков для этих целей. При этом решения о сооружении ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения, имеющих оборонное назначение, находящихся в федеральной собственности, либо имеющих федеральное или межрегиональное значение, либо размещаемых и сооружаемых на территории ЗАТО, принимаются Правительством РФ. Решения о месте размещения указанных объектов принимаются совместно Правительством РФ и органами государственной власти субъектов РФ. Решения о месте размещения и сооружении других пунктов хранения, а также имеющих региональное значение радиационных источников принимают органы государственной власти субъектов РФ, на территории которых предполагается их размещение и сооружение. Решения о месте размещения и сооружении иных радиационных источников принимают органы местного самоуправления по представлению эксплуатирующей организации.

Предоставление земельных участков для размещения ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения осуществляется в порядке и на условиях, которые устанавливаются земельным законодательством РФ, законодательством РФ о недрах, законами и иными правовыми актами РФ.

Решения о размещении и сооружении указанных объектов принимаются на основании заключений государственной экологической экспертизы и с учетом выводов экспертиз, проводившихся общественными организациями.

Принятие таких решений осуществляется в порядке, устанавливаемом Правительством РФ.

Статья 90. Земли транспорта

1. Комментируемой статьей устанавливаются основы использования земель транспорта. Объектами транспортных систем Российской Федерации заняты значительные земельные площади государства. Правовой режим данных земель прежде всего зависит от вида и назначения транспортных коммуникаций. В России выделяются такие основные виды транспорта, как автомобильный, железнодорожный, авиационный, трубопроводный, водный.

2. Функционирование транспортных систем в Российской Федерации регулируется законодательством о транспорте, которое формируется как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов РФ и местном уровне. Соответствующими нормативными актами могут быть определены особенности использования земель транспорта, а также правовой режим охранных зон. Следует заметить, что правовой режим земель транспорта в сравнении с иными землями данной категории урегулирован достаточно подробно.

Так, Федеральный закон от 31.03.99 N 69-ФЗ "О газоснабжении в Российской Федерации"*(68) устанавливает, что земельные участки для строительства, эксплуатации и ремонта объектов систем газоснабжения передаются организациям - собственникам систем газоснабжения в порядке, определенном земельным законодательством РФ.

Организация - собственник системы газоснабжения или уполномоченная им эксплуатирующая организация после завершения намеченных работ на земельном участке, переданном ей во временное пользование, обязана:

- рекультивировать земельный участок и передать его владельцу, пользователю или арендатору по акту в установленном порядке;

- возместить в согласованных размерах владельцу, пользователю или арендатору земельного участка понесенные ими убытки.

Организации, в ведении которых находятся объекты системы газоснабжения, расположенные в лесах, обязаны:

- содержать охранные зоны объектов системы газоснабжения в пожаробезопасном состоянии;

- проводить намеченные работы, вырубать деревья (кустарники) в охранных зонах объектов системы газоснабжения и за пределами таких зон в порядке, установленном лесным законодательством РФ.

При возникновении на объекте системы газоснабжения аварии, катастрофы организация - собственник такой системы или уполномоченная им эксплуатирующая организация имеет право беспрепятственной доставки необходимых сил и средств к месту аварии, катастрофы и обязана в полном объеме возместить нанесенный ею ущерб собственнику земельного участка, по территории которого осуществлялась доставка необходимых сил и средств.

На земельных участках, отнесенных к землям транспорта, устанавливаются охранные зоны с особыми условиями использования таких земельных участков. Границы охранных зон объектов системы газоснабжения определяются на основании строительных норм и правил, правил охраны магистральных трубопроводов, других утвержденных в установленном порядке нормативных документов. Владельцы указанных земельных участков при их хозяйственном использовании не могут строить какие бы то ни было здания, строения, сооружения в пределах установленных минимальных расстояний до объектов системы газоснабжения без согласования с организацией - собственником системы газоснабжения или уполномоченной им эксплуатирующей организацией, а также не имеют права чинить препятствия последним в выполнении ими работ по обслуживанию и ремонту объектов системы газоснабжения, ликвидации последствий возникших на них аварий, катастроф.

3. Федеральным законом от 25.08.95 N 153-ФЗ "О федеральном железнодорожном транспорте"*(69) установлены правила использования земель в целях обеспечения функционирования железных дорог. При этом землями железнодорожного транспорта являются земли федерального значения, предоставляемые его предприятиям и учреждениям для осуществления возложенных на них специальных задач. К землям железнодорожного транспорта относятся земли, отведенные под железнодорожные пути и станции (включая полосу отвода), а также под защитные и укрепительные насаждения, строения, здания, сооружения и иные объекты, необходимые для эксплуатации и реконструкции железных дорог с учетом перспективы их развития.

Для нужд, носящих временный характер, предприятиям и учреждениям железнодорожного транспорта могут предоставляться земли на условиях аренды.

Порядок использования земель железнодорожного транспорта в пределах полосы отвода определяется федеральным органом исполнительной власти в области железнодорожного транспорта с учетом требований земельного законодательства РФ*(70).

Размеры земельных участков (включая полосу отвода) определяются в соответствии с утвержденными в установленном порядке нормами, проектно-сметной документацией и генеральными схемами развития железнодорожных линий и станций, а отвод участков осуществляется с учетом очередности их освоения в соответствии с земельным законодательством РФ.

Земли железнодорожного транспорта должны соответствовать градостроительным и экологическим требованиям, устанавливаемым федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, санитарным и иным нормам.

В целях обеспечения безопасности населения и нормальной эксплуатации железнодорожных путей и других объектов железнодорожного транспорта (в т.ч. со стороны промышленных объектов и других видов транспорта), расположенных на землях федерального значения в местах, подверженных оползням, обвалам, размывам, селям и другим опасным воздействиям, устанавливаются охранные зоны.

Порядок установления охранных зон, их размеры, режим использования земель, отведенных для этих целей, предусматриваются Правительством РФ. Кроме того, ст.135 ЛК установлено, что древесно-кустарниковая растительность, расположенная на землях железнодорожного транспорта, предназначена для защиты железнодорожных магистралей от неблагоприятных природных явлений, предотвращения загрязнения окружающей среды, снижения шумового воздействия железнодорожного транспорта.

4. Использование земель внутреннего водного транспорта урегулировано статьями Кодекса внутреннего водного транспорта РФ от 07.03.01 N 24-ФЗ*(71). Согласно данному Кодексу в пределах внутренних водных путей, расположенных за пределами территорий городских поселений, организации внутреннего водного транспорта вправе использовать для работ, связанных с судоходством, береговую полосу - полосу земли шириной 20 м от края воды вглубь берега при среднемноголетнем уровне воды на свободных реках и нормальном уровне воды на искусственно созданных внутренних водных путях. На берегу, имеющем уклон более 45°, береговая полоса определяется от края берега вглубь берега. Особые условия пользования береговой полосой устанавливаются Правительством РФ.

При этом бассейновые органы государственного управления на внутреннем водном транспорте и другие организации внутреннего водного транспорта освобождаются от платы за занимаемые ими земельные участки, в т.ч. за земельные участки, покрытые водой, и искусственно образованные земельные участки при строительстве гидротехнических сооружений и создании охранных зон линий связи.

Согласно Кодексу внутреннего водного транспорта РФ бассейновые органы государственного управления на внутреннем водном транспорте имеют право:

- пользоваться береговой полосой для проведения работ по обеспечению судоходства и строительству зданий, строений и сооружений для этих целей в порядке, установленном законодательством РФ;

- устанавливать на береговой полосе береговые средства навигационного оборудования;

- осуществлять рубки произрастающих на береговой полосе деревьев и кустарников для обеспечения безопасности судоходства, в т.ч. видимости береговых средств навигационного оборудования, а также для геодезического обоснования при съемках участков русел рек. Установка береговых средств навигационного оборудования и прокладка просек для обеспечения их видимости могут проводиться также за пределами береговой полосы в порядке, установленном лесным законодательством РФ и водным законодательством РФ;

- использовать безвозмездно для проведения указанных выше работ грунт, камень, гравий, деревья и кустарники, находящиеся в пределах береговой полосы;

- разрешать устройство временных сооружений для причаливания, швартовки и стоянки судов и иных плавучих объектов, для погрузки, выгрузки и хранения грузов, для посадки на суда и высадки с судов пассажиров по согласованию с соответствующими федеральными органами исполнительной власти в установленном порядке;

- разрешать создание временных строений и проведение других необходимых работ в случаях непредвиденных зимовок судов или транспортных происшествий с судами.

Не допускается использование береговой полосы для осуществления хозяйственной и иной деятельности, если такая деятельность несовместима с обеспечением безопасности судоходства.

Кроме того, лица, использующие береговую полосу для проведения временных работ, после их окончания обязаны очистить береговую полосу и обустроить ее.

Проекты строительства или реконструкции хозяйственных и иных объектов, размещаемых на береговой полосе, подлежат обязательному согласованию с бассейновыми органами государственного управления на внутреннем водном транспорте.

Право пользования береговой полосой не распространяется на особо охраняемые природные территории, территории гидротехнических сооружений, земельные участки, на которых размещены мелиоративные сооружения, полосы отвода автомобильных и железных дорог, земельные участки, укрепленные специальными сооружениями, и на другие земли, предусмотренные земельным законодательством РФ и иным законодательством РФ.

Отвод земельных участков, расположенных в пределах береговой полосы, и выделение участков акватории внутренних водных путей, строительство на них каких-либо зданий, строений и сооружений осуществляются в порядке, установленном земельным законодательством РФ и водным законодательством РФ, по согласованию с бассейновыми органами государственного управления на внутреннем водном транспорте.

Пользование береговой полосой в пределах внутренних водных путей на участках пограничных зон Российской Федерации осуществляется в соответствии с законодательством РФ и по согласованию с федеральным органом исполнительной власти в области пограничной службы.

5. При применении нормативных актов, регулирующих использование земель транспорта, следует обратить внимание на то, что условия предоставления земель и права, на основании которых лица используют данные земли, в настоящее время определены ЗК. Так, в соответствии с положениями ст.20 и иными статьями ЗК многие пользователи земель транспорта не могут использовать земли на праве постоянного (бессрочного) пользования.

6. На основании ст.27 ЗК находящиеся в государственной или муниципальной собственности земли, предоставленные для нужд организаций транспорта, в т.ч. морских, речных портов, вокзалов, аэродромов и аэропортов, сооружений навигационного обеспечения воздушного движения и судоходства, терминалов и терминальных комплексов в зонах формирования международных транспортных коридоров, ограничены в обороте.

Статья 91. Земли связи, радиовещания, телевидения, информатики

1. Правовой режим указанных в комментируемой статье земель определен требованиями по эксплуатации т.н. информационных сетей.

Организациям и гражданам, осуществляющим деятельность в области связи, радиовещания, информатики и телевидения, земельные участки предоставляются на основании прав, установленных ст.15, 20-24 ЗК. Кроме того, на основании ст.27 ЗК из оборота изъяты земельные участки, занятые линиями связи, находящиеся в федеральной собственности и предназначенные для обеспечения защиты и охраны Государственной границы РФ. Иные земли, находящиеся в государственной или муниципальной собственности и предоставленные для нужд связи, ограничены в обороте, на основании той же статьи ЗК.

2. Особенности использования определенных комментируемой статьей земель установлены также Законом о связи. Согласно данному Закону, к землям связи относятся земельные участки, предоставляемые в установленном порядке в собственность либо передаваемые их собственниками в постоянное или срочное пользование, в т.ч. в аренду, физическим и юридическим лицам, занимающимся деятельностью по предоставлению услуг связи.

Порядок предоставления земельных участков, установления охранных зон и создания просек, режимы пользования ими определяются законодательством РФ.

При прекращении деятельности в области связи лиц, указанных в ч.1 комментируемой статьи, прекращение прав на земельный участок осуществляется по основаниям и в порядке, которые установлены земельным законодательством РФ.

Размеры земельных участков, в т.ч. охранных зон и просек, предоставляемых лицам, указанным в ч.1 комментируемой статьи, определяются в соответствии с нормами отвода земель для этого вида деятельности и проектно-технической документацией, утвержденными в установленном порядке.

Лица, указанные в ч.1 комментируемой статьи, вправе осуществлять в установленном порядке строительство зданий и сооружений связи на предоставленных для этих целей земельных участках, а также использовать в соответствии с законодательством РФ находящееся на них недвижимое имущество. Указанные лица вправе также осуществлять строительство сооружений связи на крышах зданий, столбовых опорах, мостах, в коллекторах, туннелях метрополитена и железных дорог и на других инженерных объектах, а также устанавливать и обслуживать аппаратуру связи по согласованию с собственниками, землепользователями, в т.ч. арендаторами, указанных земельных участков, зданий или сооружений. Собственники, землепользователи, в т.ч. арендаторы, вправе отказать предприятиям связи в производстве указанных работ только по основаниям, предусмотренным законами и иными правовыми актами, принимаемыми в Российской Федерации. В случае возникновения спора вопрос может быть решен в суде или арбитражном суде.

Перенос или переустройство сооружений связи, обусловленные новым строительством, расширением, реконструкцией населенных пунктов и отдельных зданий, дорог и мостов, освоением новых земель, переустройством систем мелиорации, разработкой полезных ископаемых, производятся заказчиком строительства за свой счет в соответствии со стандартами и по техническим условиям владельцев или пользователей сетей и средств связи. При этом увеличение мощности средств связи осуществляется за счет предприятий связи.

После завершения работ на земельном участке, в здании или сооружении предприятие связи или заказчик за свой счет обязаны привести земельный участок, здание или сооружение в первоначальное состояние либо возместить собственнику, землепользователю или арендатору причиненные убытки.

В случае изъятия земельного участка или наступления права ограниченного пользования чужим земельным участком и другой недвижимостью (сервитута) при осуществлении проектных работ выкупная цена, а также плата за пользование участком и другой недвижимостью устанавливаются в порядке, определяемом законодательством РФ.

Статья 92. Земли для обеспечения космической деятельности

1. Земельные участки, занятые объектами космической инфраструктуры, ограничены в обороте на основании ст.27 ЗК.

Правовой режим наземных объектов космической инфраструктуры установлен Законом РФ от 20.08.93 N 5663-I "О космической деятельности"*(72) (в ред. от 29.11.96).

В соответствии со ст.18 данного Закона космическая инфраструктура Российской Федерации включает в себя: космодромы; стартовые комплексы и пусковые установки; командно-измерительные комплексы; центры и пункты управления полетами космических объектов; пункты приема, хранения и обработки информации; базы хранения космической техники; районы падения отделяющихся частей космических объектов; полигоны посадки космических объектов и взлетно-посадочные полосы; объекты экспериментальной базы для отработки космической техники; центры и оборудование для подготовки космонавтов; другие наземные сооружения и технику, используемые при осуществлении космической деятельности.

При этом объекты космической инфраструктуры, включая мобильные, являются таковыми в той мере, в какой они используются для обеспечения или осуществления космической деятельности.

Объекты космической инфраструктуры, являющиеся федеральной собственностью, находятся в хозяйственном ведении государственных организаций, осуществляющих их эксплуатацию.

Передача объектов космической инфраструктуры, являющихся федеральной собственностью, в хозяйственное ведение, собственность или аренду другим организациям допускается в порядке, установленном законодательством РФ.

Выделение земельных участков (с прилегающими к ним зонами отчуждения) и использование их под объекты космической инфраструктуры осуществляются в соответствии с земельным законодательством РФ.

Статья 93. Земли обороны и безопасности

1. Основу правового режима земель, указанных комментируемой статьей, помимо требований по их использованию и охране, составляет положение ст.27 ЗК, согласно которому практически все земли обороны и безопасности либо изъяты из оборота, либо ограничены в обороте в зависимости от статуса объектов, расположенных на этих землях (см. комментарий к ст.27 ЗК). Кроме того, правовой режим данных земель определяется нормами специального законодательства об обороне и безопасности. Так, согласно Закону об обороне под обороной понимается система политических, экономических, военных, социальных, правовых и иных мер по подготовке к вооруженной защите и вооруженная защита Российской Федерации, целостности и неприкосновенности ее территории. Земли, леса, воды и другие природные ресурсы, предоставленные Вооруженным Силам РФ, другим войскам, воинским формированиям и органам, находятся в федеральной собственности. Земли, леса, воды и другие природные ресурсы, находящиеся в собственности субъектов РФ, органов местного самоуправления, в частной собственности, могут быть изъяты для нужд Вооруженных Сил РФ, других войск, воинских формирований и органов только в соответствии с законодательством РФ.

2. Использование земель ЗАТО осуществляется на основании законодательства об этих образованиях и прежде всего на основании Закона о ЗАТО.

Как предусмотрено указанным Законом, земли ЗАТО в соответствии с их основным целевым назначением могут включать в себя земли населенных пунктов (городов, поселков и сельских населенных пунктов), земли промышленности, обороны и иные земли, предусмотренные земельным законодательством РФ.

Земли, занимаемые предприятиями и (или) объектами, по роду деятельности которых созданы ЗАТО, находятся в федеральной собственности и передаются в постоянное (бессрочное) пользование этим предприятиям и (или) объектам.

Решения об отнесении иных земель, в т.ч. зон безопасности и санитарно-защитных зон, к землям федеральной собственности на территории конкретного ЗАТО принимаются Правительством РФ по согласованию с органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления ЗАТО. Управление этими землями осуществляется Правительством РФ.

Земли ЗАТО, за исключением земель, являющихся федеральной собственностью, находятся в ведении органов местного самоуправления данного образования.

В ЗАТО в соответствии с законодательством РФ по согласованию с органами местного самоуправления может устанавливаться особый режим использования земель.

Органы государственной власти субъектов РФ принимают меры по предоставлению земельных участков в ведение органов местного самоуправления ЗАТО для удовлетворения потребностей населения в развитии садоводства, огородничества, сельскохозяйственного производства, жилищного и дачного строительства за пределами указанного образования.

3. Правовой режим земель Государственной границы РФ определен законодательством РФ о Государственной границе и прежде всего Законом о Государственной границе. Данным Законом устанавливается, что в интересах надлежащего содержания Государственной границы органам пограничной службы и пограничным войскам Федеральной пограничной службы Российской Федерации (далее - органы и войска Федеральной пограничной службы Российской Федерации) в порядке, установленном законодательством РФ, отводится в бессрочное (постоянное) пользование земельная полоса, проходящая непосредственно вдоль Государственной границы на суше, а при необходимости - по берегу российской части вод пограничной реки, озера или иного водоема, в соответствии с установленными Правительством РФ нормами.

Органы и войска Федеральной пограничной службы Российской Федерации в пределах приграничной территории имеют право находиться на любых участках местности и передвигаться по ней при исполнении служебных обязанностей; требовать от владельцев, пользователей земельных участков в пограничной зоне выделения мест для передвижения пограничных нарядов, оборудования и содержания в надлежащем состоянии проходов через ограждения, переходов через другие препятствия.

Материально-техническое обеспечение защиты Государственной границы осуществляется из государственных земельных, материально-технических и других фондов Российской Федерации.

Органы государственной власти субъектов РФ наделены полномочиями и обязанностями по предоставлению в соответствии с законодательством РФ земельных участков для нужд защиты Государственной границы, по осуществлению контроля за использованием земли и соблюдением на этих участках законодательства РФ об охране окружающей природной среды.

4. Порядок использования земель для обеспечения пограничной службы Российской Федерации определен Законом о Пограничной службе. В соответствии с данным Законом земли для размещения и постоянной деятельности органов управления Пограничной службы, соединений, воинских частей и подразделений, организаций и образовательных учреждений профессионального образования Пограничной службы на безвозмездной основе предоставляются им в постоянное или во временное пользование соответствующими государственными органами и органами местного самоуправления в пределах их полномочий. Земли и другие природные ресурсы, предоставленные Пограничной службе, используются Пограничной службой в соответствии с федеральным законодательством.

Глава XVII. Земли особо охраняемых
территорий и объектов

Статья 94. Понятие и состав земель особо охраняемых территорий

1. В соответствии со ст.7 ЗК земли особо охраняемых территорий и объектов являются самостоятельной категорией земель. Ранее земли данной категории выделялись в земельном законодательстве под названием "земли природоохранного, природно-заповедного, оздоровительного, рекреационного и историко-культурного назначения". ЗК сохранил эту категорию земель, но изменил ее название.

В юридической литературе землями особо охраняемых территорий принято считать земли любых территорий, подлежащих особой охране. В первую очередь среди этих земель юридическая наука выделяет земли территорий, созданных в экологических, рекреационных, оздоровительных, научных и историко-культурных целях. Ведущие ученые в области земельного права уже давно говорили о необходимости изменения названия земель данной категории. При подготовке ЗК соответствующие рекомендации юридической науки были учтены, хотя и не в полной мере.

Некоторые специалисты небезосновательно отмечают, что особый правовой режим земель, подлежащих особой охране, а также изъятие указанных земель полностью или частично из хозяйственной деятельности и оборота устанавливаются не только в экологических, рекреационных, оздоровительных, научных и историко-культурных целях, но также в целях обеспечения обороны страны, безопасности государства, безопасности производства и в других целях.

При таких обстоятельствах введение в земельное законодательство понятия "земли особо охраняемых территорий и объектов" на практике может вызвать неоднозначное восприятие. Чтобы избежать ошибок при использовании понятия указанных земель, нужно учитывать, что каждая категория земель выделяется в земельном законодательстве с учетом целевого назначения (ст. 7 ЗК).

К землям особо охраняемых территорий и объектов ЗК относит земли, имеющие следующее строго определенное целевое назначение: природоохранное (экологическое), рекреационное, оздоровительное, научное, этнографическое и историко-культурное. Если земли не обладают указанным целевым назначениям, то согласно ЗК они не могут быть отнесены к категории земель особо охраняемых территорий и объектов.

Насколько точно названа в ЗК рассматриваемая категория земель, покажет время. Следует лишь отметить, что с введением в земельное законодательство понятия "земли особо охраняемых территорий и объектов" был пополнен перечень категорий земель, в названии которых не упоминается их назначение.

В ст.94 ЗК говорится только о землях особо охраняемых территорий. Однако это не означает, что в указанной статье не идет речь о землях особо охраняемых объектов. Земли особо охраняемых объектов, например земельные участки (земли), занятые памятниками истории и культуры, согласно ст.99 и некоторым другим нормам ЗК включаются в состав определенных видов земель особо охраняемых территорий. Иными словами, земельные участки (земли) особо охраняемых объектов необходимо считать неотъемлемой частью земель особо охраняемых территорий.

Под особо охраняемыми объектами следует понимать объекты культурного наследия и другие объекты, для которых законодательством устанавливается особый режим использования и охраны в природоохранных (экологических), рекреационных, оздоровительных, этнографических, научных и историко-культурных целях.

В п.1 ст.94 ЗК дается определение понятия "земли особо охраняемых территорий", из которого следует, что земли могут быть признаны таковыми только при одновременном наличии следующих условий. Во-первых, земли должны иметь особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение. Во-вторых, земли должны быть изъяты в соответствии с решениями определенных органов власти полностью или частично из хозяйственного использования и оборота. В-третьих, для земель должен быть установлен особый правовой режим.

Пункт 1 ст.94 ЗК, по существу, воспроизводит нормы отдельных федеральных законов, например, ч.1 преамбулы Закона об особо охраняемых природных территориях, которая требует под особо охраняемыми природными территориями понимать участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, имеющие особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, которые изъяты решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного использования и для которых установлен режим особой охраны.

Для понимания и оценки п.1 ст.94 ЗК необходимо учитывать его взаимосвязь с положениями федеральных законов об особо охраняемых природных территориях, памятниках истории и культуры и некоторых других законодательных актов.

Земли конкретных особо охраняемых территорий и объектов могут иметь одновременно разное значение. Однако у этих земель в качестве основного всегда выступает природоохранное, научное, историко-культурное, оздоровительное, этнографическое или рекреационное значение. Например, из ст.100 ЗК видно, что особо ценные земли должны иметь прежде всего особое научное, историко-культурное значение. При этом особо ценные земли вполне могут обладать, скажем, эстетическим значением. Об этом же говорят положения других федеральных законов. Так, Закон о природных лечебных ресурсах предусматривает, что соответствующие особо охраняемые территории предназначены для лечения и отдыха, т.е. они имеют оздоровительное и рекреационное значение. Представляется, что целевое назначение конкретных видов земель особо охраняемых территорий определяется ЗК с учетом их основополагающего значения.

Земли особо охраняемых территорий полностью или частично изымаются из хозяйственного использования и оборота. Кроме того, для них устанавливается особый правовой режим. Здесь следует иметь в виду, что данные вопросы решаются в соответствии как с ЗК, так и с иными федеральными законами. Особо охраняемые территории и объекты так названы по той причине, что для них установлен особый режим использования и охраны. Так, ВК и ЛК определяют режим использования и охраны водоохранных зон водных объектов и лесов первой группы. Согласно этим федеральным законам на указанных особо охраняемых территориях запрещается или ограничивается осуществление некоторых видов деятельности. Соответственно данные виды деятельности не могут полностью или в определенной части осуществляться и на землях названных особо охраняемых территорий.

2. Пункт 2 ст.94 ЗК определяет состав земель особо охраняемых территорий, включающий пять видов земель. Данный перечень не является исчерпывающим. Пункт 5 ст.94 ЗК разрешает Правительству РФ, органам исполнительной власти субъектов РФ и органам местного самоуправления устанавливать иные виды земель особо охраняемых территорий и допускает включение в их состав земель, на которых находятся пригородные зеленые зоны, городские леса, городские парки, охраняемые береговые линии, охраняемые природные ландшафты, биологические станции, микрозаповедники, другие виды земель.

Среди земель особо охраняемых территорий три вида - земли природоохранного, оздоровительного и рекреационного назначения уже давно известны. Впервые под такими названиями эти земли были выделены в землях соответствующей категории в 1991 г. после введения в действие ЗК РСФСР. ЗК только подтвердил необходимость сохранения указанных видов земель в составе земель особо охраняемых территорий.

Земли особо охраняемых природных территорий в ранее действовавшем земельном законодательстве также выделялись в землях соответствующей категории, но под другим названием "земли природно-заповедного назначения".

Пятым и новым видом земель особо охраняемых территорий являются иные особо ценные земли. Эти земли нельзя путать с особо ценными землями, которые относятся к другим категориям земель. Так, особо ценные продуктивные сельскохозяйственные угодья, о которых говорится в пп.6 п.1 ст.1 и п.4 ст.79 ЗК, хотя и признаются особо ценными землями, но не являются землями особо охраняемых территорий. В законодательстве, к сожалению, иногда одними и теми же словами обозначаются разные объекты. Использование соответствующих норм ЗК должно осуществляться с учетом этого обстоятельства.

3. В п.3 и 4 ст.94 ЗК говорится о землях особо охраняемых территорий федерального, регионального и местного значения. Такое разделение земель связано с тем, что другие федеральные законы иногда требуют различать между собой особо охраняемые территории и объекты федерального, регионального и местного значения.

Особо охраняемые территории и находящиеся на них земли, а также земельные участки (земли) с расположенными на них особо охраняемыми объектами должны обладать одинаковым значением.

Пункты 3 и 4 ст.94 ЗК призваны показать, что порядок организации и установления правового режима особо охраняемых территорий и объектов, а также порядок выделения и установления правового режима земель этих территорий и объектов не имеют принципиальных отличий.

Анализ федерального законодательства свидетельствует о том, что отношения в области организации, использования и охраны особо охраняемых территорий федерального, регионального, местного значения и отношения в области выделения, охраны и использования земель этих территорий регулируются на единых началах. Эти единые начала состоят в том, что порядок решения вопросов, касающихся указанных территорий и земель этих территорий, вправе устанавливать только соответственно Правительство РФ, органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления. Правительство РФ устанавливает указанный порядок в соответствии с федеральными законами, а органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления - в соответствии с федеральными законами, законами субъектов РФ и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Поскольку требования п.3 и 4 ст.94 ЗК основаны на положениях федерального законодательства об особо охраняемых территориях и объектах, то для понимания и оценки этих требований ЗК необходимо обратиться к содержанию других федеральных законов и подзаконных актов.

Наибольший интерес представляет Закон об особо охраняемых природных территориях, который не только требует различать особо охраняемые природные территории федерального, регионального и местного значения, но и указывает их отличительные признаки.

Пункт 6 ст.2 этого Закона следующим образом определяет особо охраняемые природные территории указанных видов:

- данные территории федерального значения являются федеральной собственностью и находятся в ведении федеральных органов государственной власти;

- данные территории регионального значения являются собственностью субъектов РФ и находятся в ведении органов государственной власти субъектов РФ;

- данные территории местного значения являются собственностью муниципальных образований и находятся в ведении органов местного самоуправления.

Таким образом, отличительными признаками особо охраняемых природных территорий федерального, регионального и местного значения служат:

а) формы (виды) публичной собственности на соответствующие природные ресурсы;

б) виды органов власти, которые осуществляют соответствующие полномочия.

Поскольку преамбула вышеназванного Закона относит к особо охраняемым природным территориям участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и природные объекты, то речь идет прежде всего о собственности на землю и водные ресурсы, поскольку атмосферный воздух не может находиться в собственности.

В соответствии с Конституцией РФ и целым рядом федеральных законов в собственности могут находиться только природные ресурсы и (или) имущество. В связи с этим собственность на особо охраняемые природные территории должна трактоваться с учетом требований Конституции РФ и федеральных законов.

В других федеральных правовых актах, так же как и в Законе об особо охраняемых природных территориях, особо охраняемые природные объекты федерального значения объявляются федеральной собственностью. Так, федеральная собственность провозглашена на особо охраняемые водные объекты федерального значения (ст.36, 118 и 119 ВК). Что касается особо охраняемых природных объектов регионального и местного значения, то о них обычно в федеральных правовых актах вообще не упоминается.

Существуют федеральные правовые акты, где установлена федеральная собственность на особо охраняемые территории и объекты без указаний о том, какое значение имеют эти территории и объекты - федеральное, региональное или местное. Так, все особо охраняемые территории и объекты, включенные в состав лесного фонда, являются федеральной собственностью (ст.19 ЛК).

Установлено, что земли под лесом считаются частью леса и лесного фонда (преамбула, ст.7 и 8 ЛК), а земли, покрытые поверхностными водами и сопряженные с ними, - частью водного объекта (ст.7 ВК). Федеральная собственность на лесной фонд и бoльшую часть водных объектов означает, что соответствующие земли тоже находятся в федеральной собственности. При таком решении вопросов собственности бессмысленно придавать региональное или местное значение особо охраняемым природным объектам и территориям. Отсутствие в федеральном законодательстве положений об особо охраняемых природных объектах и территориях регионального или местного значения часто именно этим и объясняется.

В федеральных правовых актах об особо охраняемых объектах неприродного происхождения вопрос о значении этих объектов тоже связывается с вопросом об их собственнике. В частности, объекты историко-культурного наследия федерального значения, перечисленные в Указе Президента РФ от 20.02.95 N 176 "Об утверждении перечня объектов исторического и культурного наследия федерального (общероссийского) значения"*(73), признаются федеральной собственностью (п.6 Положения об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федерации, утвержденного Указом Президента РФ от 30.11.92 N 1487*(74)).

Из содержания федеральных законов и иных нормативных правовых актов РФ об особо охраняемых территориях и объектах видно, что федеральные нормы всегда признают особо охраняемые территории и объекты федерального значения федеральной собственностью.

В ряде случаев федеральная собственность на особо охраняемые объекты устанавливается без указаний на то, имеют ли указанные объекты федеральное значение.

Форма (вид) публичной собственности на природные ресурсы (федеральная собственность, собственность субъектов РФ или муниципальная собственность), а также уровень органов власти, осуществляющих соответствующие полномочия (федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов РФ или органы местного самоуправления), пока служат основными факторами при решении вопроса об отнесении территорий и объектов к особо охраняемым территориям и объектам федерального, регионального или местного значения.

При этом важен не столько вопрос об органах власти, сколько вопрос о собственнике. Первый напрямую зависит от второго. Достаточно вспомнить требования ст.71 и 114 Конституции РФ, а также ст.14 Закона о Правительстве, в соответствии с которыми управление федеральной собственностью отнесено к ведению Российской Федерации и к полномочиям Правительства РФ.

В п.3 и 4 ст.94 ЗК нет ни слова о том, в какой собственности находятся земли особо охраняемых территорий федерального, регионального и местного значения. Однако из содержания других федеральных правовых актов следует, что земли особо охраняемых территорий федерального, регионального и местного значения являются соответственно федеральной собственностью, собственностью субъектов РФ, муниципальной собственностью или должны быть отнесены к указанным формам (видам) публичной собственности.

В ст.17-19 ЗК предусмотрено, что в федеральной собственности, собственности субъектов РФ и муниципальной собственности находятся земельные участки, признанные таковыми федеральными законами. Федеральные законы установили федеральную собственность на значительную часть земель особо охраняемых территорий и объектов. Что касается вопроса собственности субъектов РФ и муниципальной собственности на данные земли, то он остался почти не решенным.

В ст.3-5 Закона о разграничении государственной собственности на землю предусмотрено, что на земельные участки, включенные в состав земель особо охраняемых природных территорий федерального, регионального и местного значения, может быть установлена соответственно только федеральная собственность, собственность субъектов РФ и муниципальная собственность.

Относительно земельных участков, находящихся на землях других особо охраняемых территорий, вопрос о собственнике решается по иным основаниям. Например, земельные участки, занятые объектами историко-культурного наследия, можно признать федеральной собственностью на основании ч.3 ст.3 Закона о разграничении государственной собственности на землю. В соответствии с этой статьей федеральная собственность устанавливается на земельные участки, на которых располагается недвижимое имущество, находящееся в федеральной собственности.

Вопрос о собственности на земли особо охраняемых территорий и объектов имеет значение ключевого. В соответствии со ст.71 и 114 Конституции РФ и ст.14 Закона о Правительстве управлять федеральной собственностью на землю вправе только Правительство РФ. Собственностью субъектов РФ и муниципальных образований уже вправе управлять соответственно лишь органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления.

В п.3 и 4 ст.94 ЗК ничего не сказано о собственности на земли особо охраняемых территорий федерального, регионального и местного значения, поскольку решение вопроса о значении этих земель зависит от того, кто является их собственником. Отношения, касающиеся разграничения государственной собственности и передачи земель от одного собственника другому, регулируются другими нормами ЗК и иными федеральными законами.

Пункты 3 и 4 ст.94 ЗК указывают, что порядок отнесения земель к землям особо охраняемых территорий федерального, регионального и местного значения, а также порядок использования и охраны таких земель могут устанавливать только органы власти соответствующего уровня. Однако данные вопросы могут решаться при условии соблюдения требований федеральных законов, в частности норм о разграничении государственной собственности на землю и передачи земель от одного собственника другому.

Таким образом, в ЗК соответствующие отношения регулируются с учетом того, кто является реальным или потенциальным собственником земель особо охраняемых территорий федерального, регионального или местного значения.

4. Пункт 5 ст.94 ЗК продублировал лишь часть текста п.2 ст.2 Закона об особо охраняемых природных территориях. В результате одни и те же территории получили разный статус. В первом федеральном законе они названы иными видами земель особо охраняемых территорий, а во втором - другими категориями особо охраняемых природных территорий.

Сопоставление норм этих законодательных актов показывает, что в них не всегда совпадают территории, которые признаются или могут быть признаны особо охраняемыми природными территориями. На данную несогласованность между федеральными законами следует обратить особое внимание, поскольку она может создать трудности в применении как земельного законодательства, так и законодательства об особо охраняемых природных территориях.

Из ст.95 ЗК следует, что к землям особо охраняемых природных территорий относятся земли не всех, а лишь отдельных категорий особо охраняемых природных территорий.

В п.1 ст.2 Закона об особо охраняемых природных территориях перечисляются категории особо охраняемых природных территорий, чьи земли в соответствии с ЗК являются землями особо охраняемых природных территорий.

Что касается земель, в отношении которых в п.2 ст.2 вышеназванного Закона предусмотрена возможность признать их в качестве отдельных категорий особо охраняемых природных территорий (на которых находятся зеленые зоны, городские леса, городские парки, охраняемые береговые линии, охраняемые природные ландшафты, биологические станции, микрозаповедники), то в соответствии с ЗК такие земли не являются землями особо охраняемых природных территорий, а могут быть отнесены лишь к землям иных видов особо охраняемых территорий (п.5 ст.94 ЗК).

До устранения противоречий между п.5 ст.94 ЗК и п.2 ст.2 Закона об особо охраняемых природных территориях на практике могут возникать трудности с применением понятия "земли особо охраняемых природных территорий". Применять указанные нормы необходимо с учетом соответствующей несогласованности между земельным законодательством и законодательством об особо охраняемых природных территориях.

5. Законодательство нередко относит земли одного и того же вида одновременно к землям особо охраняемых территорий и к землям других категорий. Можно привести следующие примеры.

Согласно ст.97 и 102 ЗК земли водоохранных зон отнесены к землям особо охраняемых территорий и к землям водного фонда. ЛК (ст.124-127) говорит о государственных природных заповедниках, национальных парках, природных парках, находящихся на территории лесного фонда. Имеются и другие нормы законодательства, которые допускают земли одного и того же вида признавать землями особо охраняемых территорий и землями иных категорий.

Правовой режим этих видов земель должен устанавливаться с учетом принципа приоритета сохранения особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий (пп.6 п.1 ст.1 ЗК).

Существует мнение, что одни и те же земли могут одновременно относиться к разным категориям земель. Безоговорочно данное мнение принять нельзя. По данным государственного земельного учета, каждая категория земель имеет конкретный размер площади. Например, по состоянию на 1 января 2001 г. площадь особо охраняемых территорий составила 31 966,1 тыс. га. В состав иных категорий земель данная площадь или какая-то ее часть не включаются*(75).

Вместе с тем в Государственном (национальном) докладе о состоянии и использовании земель Российской Федерации за 1998 г. указывается, что на 1 января 1999 г. площадь особо охраняемых территорий составила 31,6 млн га, из которых на долю заповедников и парков приходится 99,6% от общей их площади; земли оздоровительного значения составляют 135 тыс. га; для размещения домов отдыха, пансионатов, кемпингов, туристических баз, оздоровительных лагерей и других объектов рекреации предоставлено 75,2 тыс. га; под памятниками истории и культуры занято 11,3 тыс. га. Кроме того, земли природоохранного назначения имеются в составе земель других категорий: лесного фонда, сельскохозяйственного назначения, населенных пунктов, водного фонда.

Подобного рода несогласованности, имеющиеся в официальных документах, приводят в недоумение даже специалистов.

В таких случаях следует руководствоваться требованиями ЗК, который допускает применение норм о землях особо охраняемых территорий к землям иных категорий, но при этом оставляет последние в составе земель соответствующих категорий. Например, п.10 ст.85 ЗК распространяет действие ст.94-100 ЗК на земли зон особо охраняемых территорий. При этом данные земли не исключаются из состава земель поселений.

Может возникнуть вопрос: какое целевое назначение должно соблюдаться, если одни и те же виды земель отнесены к разным категориям, назначение которых может оказаться несовместимым? Пункт 2 ст.7 ЗК дает однозначный ответ. Земли, отнесенные к определенной категории, используются строго в соответствии с целевым назначением земель только одной категории.

Так, если земли водоохранных зон признаны землями особо охраняемых территорий, то соблюдается целевое назначение земель особо охраняемых территорий. В том случае, если земли водоохранных зон не включены в состав указанной категории земель, то они должны использоваться в соответствии с целевым назначением земель водного фонда.

Вместе с тем законодательство устанавливает единый правовой режим земель одного вида. Данный правовой режим требуется соблюдать независимо от того, являются земли одного и того же вида землями особо охраняемых категорий или землями других категорий. В частности, правовой режим земель водоохранных зон водных объектов, устанавливаемый ВК, обязателен для земель всех категорий.

Согласно п.6 ст.94 ЗК земли особо охраняемых территорий используются для соответствующих целей. Под соответствующими целями следует понимать прежде всего экологические (природоохранные), рекреационные, оздоровительные, этнографические, научные и историко-культурные цели. Если земли особо охраняемых территорий не используются в данных целях, то это следует расценивать как нарушение их целевого назначения. Использование земель в иных целях допускается только в той мере, в какой это не противоречит их целевому назначению.

Например, земли водоохранных зон водных объектов используются не только в природоохранных, но в экономических и иных целях (ч.4 ст.111 ВК указывает, что в прибрежных защитных полосах водоохранных зон водных объектов допускается размещение объектов водоснабжения, рекреации, рыбного и охотничьего хозяйств, а также водозаборных, портовых и гидротехнических сооружений).

Пункт 6 ст.94 повторяет требования п.2 ст.7 ЗК. Применительно к землям особо охраняемых территорий воспроизведено правило о необходимости соблюдения целевого назначения земель.

Земли особо охраняемых территорий имеют экологическое (природоохранное), рекреационное, оздоровительное, этнографическое, научное и историко-культурное назначение. Данное назначение земель может быть обеспечено, если установлены пределы использования указанных земель для иных целей. Именно поэтому в п.6 ст.94 ЗК закреплено правило, согласно которому использование земель особо охраняемых территорий для иных целей ограничивается и запрещается в случаях, установленных ЗК и другими федеральными законами.

Для каждой особо охраняемой территории устанавливается особый режим охраны. Он может полностью исключить либо ограничить хозяйственную и иную деятельность на такой территории. Однако следует помнить, что случаи установления запрещений и ограничений определяются только в федеральном законе.

Статья 55 Конституции РФ предусматривает ограничение прав и свобод человека и гражданина только федеральным законом в строго определенных случаях.

Пункт 6 ст.94 ЗК основывается на указанных требованиях Конституции РФ.

Установлено, что законами субъектов РФ, нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, любыми подзаконными актами запрещать и ограничивать использование земель особо охраняемых территорий допустимо лишь в случаях, предусмотренных ЗК и федеральными законами.

Статья 95. Земли особо охраняемых природных территорий

1. Пункт 1 ст.95 ЗК основан на положениях Закона об особо охраняемых природных территориях и Закона о территориях традиционного природопользования малочисленных народов. Это вызвано тем, что в настоящее время только названные законодательные акты могут считаться федеральными законами об особо охраняемых природных территориях. Другие законодательные акты в соответствии с этими Законами регулируют лишь отдельные вопросы, возникающие в области организации, охраны и использования особо охраняемых природных территорий.

В соответствии с п.1 ст.2 Закона об особо охраняемых природных территориях к особо охраняемым природным территориям относятся территории:

а) государственных природных заповедников;

б) национальных парков;

в) природных парков;

г) государственных природных заказников;

д) памятников природы;

е) дендрологических парков;

ж) ботанических садов;

з) лечебно-оздоровительных местностей;

и) курортов.

Согласно ст.1 и 5 Закона о территориях традиционного природопользования малочисленных народов указанный перечень категорий особо охраняемых природных территорий дополнен территориями традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации.

В п.1 ст.95 ЗК к землям особо охраняемых природных территорий отнесены земли только вышеперечисленных категорий из двух указанных Законов.

Что касается земель, расположенных на особо охраняемых природных территориях иных категорий, то эти земли согласно ЗК не являются землями особо охраняемых природных территорий, например земли территорий, названных в п.2 ст.2 Закона об особо охраняемых природных территориях. Пункт 5 ст.94 ЗК требует относить такие земли к иным видам земель особо охраняемых территорий.

В ст.6, 12, 18 и 28 Закона об особо охраняемых природных территориях устанавливается, что государственные природные заповедники, национальные парки, природные парки, дендрологические парки и ботанические сады являются природоохранными учреждениями. В тех случаях, когда необходимо регулировать вопросы, касающиеся не учреждений, а территорий, данный Закон говорит о территориях государственных природных заповедников, национальных парков, природных парков, дендрологических парков и ботанических садов.

При составлении ст.95 ЗК указанные терминологические особенности не были учтены. В результате некоторые нормы данной статьи были сформулированы неудачно. Когда в ЗК говорится о землях государственных природных заповедников, национальных парков, природных парков, дендрологических парков и ботанических садов, то может возникнуть вопрос, о чем идет речь, - о землях территорий или о землях природоохранных учреждений.

Указанный недостаток ЗК не позволяет, скажем, считать земли национальных парков землями соответствующих учреждений. Земли национальных парков являются землями особо охраняемых природных территорий, которые в свою очередь включены в состав земель особо охраняемых территорий. Значит, когда говорится о землях национальных парков, то имеются в виду земли, расположенные на территории национальных парков.

В ст.95 ЗК регулируются вопросы, касающиеся земель особо охраняемых природных территорий. Исключение составляют лишь п.6 и 8, где говорится о предоставлении земли на праве постоянного (бессрочного) пользования природоохранным учреждениям (государственным заповедникам, национальным паркам и природным паркам).

В земельном законодательстве указанный вид земель раньше назывался землями природно-заповедного назначения. В него включались только земли заповедников, памятников природы, природных (национальных) и дендрологических парков, ботанических садов. С принятием Закона об особо охраняемых природных территориях, Закона о природных лечебных ресурсах и Закона о территориях традиционного природопользования малочисленных народов потребовалось внести серьезные коррективы в земельное законодательство РФ. Эту задачу, в частности, решает ст.95 ЗК. В настоящее время не только существенно расширен перечень земель соответствующего вида, но и предусмотрены дополнительные меры охраны особо охраняемых природных территорий. ЗК и указанные три федеральных закона дополняют и уточняют друг друга.

2. Пункт 2 ст.95 ЗК определяет вопросы собственности на земли особо охраняемых природных территорий. Данные вопросы также регулируются в Законе об особо охраняемых природных территориях. В этой части оба документа полностью соответствуют друг другу.

Преамбула Закона об особо охраняемых природных территориях отнесла особо охраняемые природные территории к объектам общенационального достояния, а п.2 ст.95 ЗК таким достоянием объявляет земли особо охраняемых природных территорий.

В Конституции РФ не употребляется понятие "достояние". В законодательстве данное понятие применяется, но оно не определяется в нем. Обычно законодательство относит к т.н. достоянию особо ценные объекты, имеющие исключительное значение.

В Постановлении от 09.01.98 N 1-П "По делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации"*(76) Конституционный Суд РФ указал, что лесной фонд представляет собой публичное достояние многонационального народа России и как таковой является федеральной собственностью особого рода и имеет специальный правовой режим.

В юридической литературе понятие "достояние" рассматривается в контексте требований ч.1 ст.9 Конституции РФ. В отношении земли и других природных ресурсов понятие "достояние", по мнению некоторых специалистов, означает, что эти природные богатства используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующих территориях.

Конституционный Суд РФ в некоторых решениях подчеркивает указанную взаимосвязь. По этому поводу в Постановлении от 07.06.2000 N 10-П*(77) и в Определении от 27.06.2000 N 92-О*(78) Конституционный Суд РФ отметил, что народам, проживающим на территории того или иного субъекта РФ, должны быть гарантированы охрана и использование земли и других природных ресурсов как основы их жизни и деятельности, т.е. как естественного богатства, ценности (достояния) всенародного значения.

Отнесение земель особо охраняемых природных территорий к общенациональному достоянию вызвано тем, что они являются особо ценными землями, имеющими особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное, этнографическое и иное ценное значение.

Неслучайно на значительную часть земель особо охраняемых природных территорий уже сейчас установлена федеральная собственность. Например, п.6 ст.95 ЗК указал, что земли государственных заповедников и национальных парков находятся в федеральной собственности.

В п.2 ст.95 ЗК только предусмотрена возможность установления федеральной собственности, собственности субъектов РФ и муниципальной собственности на земли особо охраняемых природных территорий. Вопрос об отнесении конкретных территорий к определенным формам (видам) публичной собственности должен решаться в соответствии с иными нормами федерального законодательства.

В некоторых случаях земли особо охраняемых природных территорий, находящиеся в федеральной собственности, собственности субъектов РФ или муниципальной собственности, уже определены федеральными законами. Однако вопрос о собственнике земель особо охраняемых природных территорий достаточно часто остается неясным.

Из ст.6 и 7 Закона об особо охраняемых природных территориях, а также ст.5 Закона о территориях традиционного природопользования малочисленных народов следует, что земли территорий государственных природных заповедников и национальных парков являются федеральной собственностью, земли территорий природных парков - собственностью субъектов РФ. Земли всех остальных категорий особо охраняемых территорий могут быть федеральной собственностью либо собственностью субъектов РФ. Муниципальная собственность допускается только на земли территорий традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, лечебно-оздоровительных местностей и курортов.

Лесной фонд и подавляющая часть водных объектов находятся в федеральной собственности (ст.19 ЛК и ст.36 ВК). При таких обстоятельствах весьма проблематична правомерность установления собственности субъектов РФ и муниципальной собственности на земли особо охраняемых природных территорий, которые ранее считались землями лесного фонда, а также на те земли особо охраняемых природных территорий, которые являются составной частью водных объектов.

В приложении 1 к Постановлению Верховного Совета РФ от 27.12.91 N 3020-1 "О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт Петербурга и муниципальную собственность" (в ред. от 24.12.93)*(79) объектами, относящимися исключительно к федеральной собственности, названы охраняемые или особым образом используемые природные объекты (заповедники, в т.ч. биосферные, национальные природные парки, курорты, а также заказники, имеющие общереспубликанское значение). Нередко возникает вопрос о том, как быть в случаях, когда федеральными законами определена федеральная собственность на природные ресурсы, а территории, на которых эти ресурсы располагаются, объявляются особо охраняемыми природными территориями регионального или местного значения. Следует ли считать, что федеральная собственность была преобразована в собственность субъекта РФ или муниципальную собственность? Допустимо ли создание особо охраняемых природных территорий регионального или местного значения без решения проблемы преобразования федеральной собственности в иные формы (виды) публичной собственности?

По указанным причинам в ЗК не решается вопрос о конкретных собственниках земель особо охраняемых природных территорий. Исключение составляют земли территорий государственных заповедников и национальных парков, поскольку вопрос об отнесении этих земель к федеральной собственности соответствует требованиям других законодательных актов.

В п.5 ст.95 ЗК допускается установление федеральными законами случаев, когда земли особо охраняемых природных территорий могут принадлежать гражданам и юридическим лицам на праве собственности. В настоящее время такие случаи предусмотрены для земель территорий национальных парков, природных парков, государственных природных заказников, памятников природы, лечебно-оздоровительных местностей и курортов (п.4 ст.12, п.2 ст.18, п.2 ст.22, п.4 ст.26 Закона об особо охраняемых природных территориях, п.6 ст.95, п.3 ст.96 ЗК).

В ст.27 ЗК установлено, что земельные участки, изъятые из оборота или ограниченные в обороте, находятся в государственной или муниципальной собственности. Исключения могут быть предусмотрены только федеральными законами.

Поскольку земли особо охраняемых природных территорий исключены или ограничены в обороте, то они могут находиться только в государственной или муниципальной собственности, за исключением земельных участков, которые были переданы в частную собственность.

Право частной собственности на земельные участки, как правило, возникает еще до создания особо охраняемых природных территорий. Если право собственности граждан и юридических лиц на земельные участки не было прекращено в соответствии с федеральными законами, то собственник не может быть лишен этого права только на том основании, что земельные участки расположены на землях особо охраняемых природных территорий.

Земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности в пределах особо охраняемых природных территорий, ограничиваются в обороте (п.5 ст.27 ЗК). Эти земельные участки запрещается предоставлять в частную собственность, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами (п.2 ст.27 ЗК). Пока в федеральных законах не предусмотрена передача государственных и муниципальных земель в пределах особо охраняемых природных территорий в частную собственность.

3. В соответствии с п.3 ст.95 ЗК для некоторых земель особо охраняемых природных территорий устанавливаются более жесткие требования их охраны. Так, усиленной охране подлежат земли государственных природных заповедников, национальных парков, природных парков, памятников природы, дендрологических парков и ботанических садов, включающих в себя особо ценные экологические системы и объекты, ради сохранения которых создавались указанные особо охраняемые природные территории.

В п.3 ст.95 ЗК говорится о тех землях особо охраняемых природных территорий, которые в качестве основного имеют природоохранное (экологическое) значение.

Территории традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации образуются для ведения традиционного природопользования и традиционного образа жизни, а лечебно-оздоровительные местности и курорты предназначены для лечения и отдыха. На этих территориях сохранение природы необходимо для обеспечения реализации этнографических либо оздоровительных и рекреационных целей. Поэтому соответствующие земли не включены в перечень земель особо охраняемых природных территорий, подлежащих усиленной экологической защите.

Понятие "особо ценные экологические системы и объекты" идентично понятию "природные комплексы и объекты, имеющие особое природоохранное значение", которое употребляется в преамбуле Закона об особо охраняемых природных территориях.

ЗК все земли особо охраняемых территорий называет особо ценными землями. Сами по себе земли особо охраняемых территорий должны считаться особо ценными экологическими объектами.

В п.3 ст.95 ЗК идет речь не об отдельных, а обо всех землях государственных природных заповедников, национальных парков, природных парков, памятников природы, дендрологических парков и ботанических садов. Все земли указанных особо охраняемых природных территорий предназначены для сохранения особо ценных в экологическом отношении природных комплексов и объектов.

На таких землях запрещается осуществление деятельности:

а) не связанной с сохранением и изучением природных комплексов и объектов;

б) не предусмотренной федеральными законами и законами субъектов РФ.

Виды деятельности, которые запрещается и допускается осуществлять на территориях перечисленных природных комплексов и объектов, определяются в Законе об особо охраняемых природных территориях и в правовых актах, необходимость издания которых предусмотрена этим Законом.

К такими правовыми актам, например, относятся:

- Положение о государственных природных заповедниках в Российской Федерации, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 18.12.91 N 48*(80);

- Положение о национальных природных парках Российской Федерации, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 10.08.93 N 769*(81);

- Общее положение о государственных природных заказниках общереспубликанского (федерального) значения в Российской Федерации, утвержденное Приказом Минприроды России от 25.01.93 N 14*(82);

- Положение о памятниках природы федерального значения в Российской Федерации, утвержденное Приказом Минприроды России от 25.01.93 N 15*(83).

В Законе об особо охраняемых природных территориях предусматривается, что в положениях о конкретных природоохранных учреждениях могут определяться особенности режима особо охраняемых природных территорий, в т.ч. в части осуществления определенной деятельности.

На практике не всегда рассматриваемые вопросы решаются в соответствии с законодательством. Например, Приказом Министерства строительства РФ от 24.06.96 N 17-77 "Об образовании дендрологического парка федерального значения Министерства строительства Российской Федерации в Липецкой области" создано не природоохранное учреждение, а государственное унитарное предприятие. Следует учитывать, что на территории этого дендрологического парка не могут осуществляться виды деятельности, указанные в уставе государственного унитарного предприятия, так как это противоречит федеральным законам.

В составе земель особо охраняемых природных территорий выделяются земельные участки частичного хозяйственного использования, на которых разрешено осуществлять хозяйственную и иную деятельность с соблюдением установленных ограничений.

Закон об особо охраняемых природных территориях предусматривает выделение таких участков только на территориях государственных природных заповедников. На территориях национальных парков, природных парков, дендрологических парков и ботанических садов такие земельные участки не выделяются, а выделяются лишь функциональные зоны. Федеральные законы также не содержат требований о выделении участков частичного хозяйственного использования на территориях государственных природных заказников.

Представляется, что требования п.3 ст.95 ЗК применяются к тем особо охраняемым природным территориям, на которых предусмотрена необходимость выделения соответствующих участков. В настоящее время к таким особо охраняемым территориям относятся лишь территории государственных природных заповедников.

Ранее действовавшим земельным законодательством изъятие земель особо охраняемых природных территорий не допускалось. При этом иногда требовалось, чтобы эти земли были включены в перечни особо ценных для соответствующих регионов участков, утверждаемые органами государственной власти субъектов РФ (ст.24 ЗК РСФСР).

ЗК более радикально решил данную проблему. Теперь в пределах земель особо охраняемых природных территорий запрет на изъятие земельных участков или иное прекращение прав на землю для нужд, противоречащих их целевому назначению, устанавливается без каких-либо условий (п.3 ст.95 ЗК). В данном случае имеются в виду только земли государственных природных заповедников, в т.ч. биосферных, государственных природных заказников, памятников природы, национальных парков, природных парков, дендрологических парков, ботанических садов, территорий традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, лечебно-оздоровительных местностей и курортов.

На земли, находящиеся в границах иных особо охраняемых природных территорий, указанная норма не распространяется. Запреты на изъятие земельных участков или иное прекращение прав на землю в границах этих земель устанавливаются иными нормами ЗК.

4. В Законе об особо охраняемых природных территориях предусматривается необходимость создания охранных зон на участках земли и водного пространства, прилегающих к территориям государственных природных заповедников, национальных парков, природных парков, памятников природы. На территориях лечебно-оздоровительных местностей и курортов выделяются округа санитарной (горно-санитарной) охраны.

Обязательность создания охранных зон или округов с регулируемым режимом хозяйственной деятельности на территориях, прилегающих к государственным природным заказникам, к территориям дендрологических парков и ботанических садов, а также к территориям традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, федеральными законами не устанавливается.

Охранные зоны и округа могут создаваться вокруг любых земель особо охраняемых территорий, в т.ч. в случаях, когда обязательность их установления не предусмотрена законодательством.

Создание охранных зон и округов обусловлено целями защиты земель особо охраняемых природных территорий от неблагоприятных антропогенных воздействий. В тех случаях, когда законодательство требует создать охранные зоны и округа, требования ч.4 ст.95 ЗК не имеют решающего значения. Однако в иных случаях требования этой нормы выступают как главное, а порой и единственное, правовое основание для формирования охранных зон и округов.

Границы охранных зон и округов определяются в соответствии с Законом о землеустройстве. В частности, в этом законодательном акте указывается, что закрепление на местности границ объекта землеустройства осуществляется межевыми знаками. Под специальными информационными знаками, которыми в ЗК предписывается обозначать границы охранных зон особо охраняемых природных территорий, можно понимать только межевые знаки.

Создание охранных зон осуществляется без изъятия у собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков. Права граждан и юридических лиц на указанные земельные участки сохраняются. Однако особый правовой режим охранных зон требует ограничить права этих лиц на землю. В пп.1 п.2 ст.56 ЗК специально оговаривается, что в качестве ограничений прав на землю выступают особые условия использования земельных участков и режим охранной деятельности в охранных зонах.

5. Необходимость резервирования земель в целях создания особо охраняемых природных территорий предусмотрена не только в п.5 ст.95 ЗК, но и в п.5 ст.2 Закона об особо охраняемых природных территориях.

На основании схем развития и размещения особо охраняемых природных территорий или территориальных схем охраны природы органы государственной власти субъектов РФ принимают решение о резервировании земельных участков, которые предполагается объявить особо охраняемыми природными территориями, и об ограничении на них хозяйственной деятельности.

ЗК эти требования Закона об особо охраняемых природных территориях дополнил положением о том, что данные земли в последующем должны быть изъяты, в т.ч. путем выкупа.

Соответствующие требования необходимо применять с учетом положений иных правовых актов.

Так, Министерство природных ресурсов РФ и Министерство экономического развития и торговли РФ соответственно наделены полномочиями по формированию системы особо охраняемых природных территорий и развитию сети особо охраняемых природных территорий (Постановления Правительства РФ от 25.09.2000 N 726 *(84) и от 21.12.2000 N 990 *(85)).

Распоряжением Правительства РФ от 23.05.01 N 725-р*(86) одобрены предложения по организации государственных природных заповедников и национальных парков на территории Российской Федерации в 2001-2010 г.

Указанные акты Правительства РФ свидетельствуют о том, что вопросы резервирования земель в целях создания и расширения существующих земель особо охраняемых природных территорий не могут решаться исключительно органами государственной власти субъектов РФ.

Значительная часть земель и других природных ресурсов (лесной фонд, водные объекты и т.д.) в соответствии с федеральными законами находятся в федеральной собственности. Закон о разграничении государственной собственности на землю требует широкий круг земельных участков передать в федеральную собственность.

Статьи 71 и 114 Конституции РФ, а также ст.14 Закона о Правительстве отнесли управление федеральной собственностью к ведению Российской Федерации и к полномочиям Правительства РФ.

При таких обстоятельствах резервирование земельных участков в целях создания и расширения земель особо охраняемых природных территорий не может считаться правомерным без участия уполномоченных федеральных органов исполнительной власти.

Пункт 5 ст.95 ЗК не устанавливает обязательности разрешения всего круга вопросов, касающихся резервирования земель в указанных целях, исключительно органами государственной власти субъектов РФ. Данная норма требует разрешать соответствующие вопросы при участии субъектов РФ, на территории которых предполагается создать особо охраняемые природные территории.

6. К территориям государственных природных заповедников относятся участки земли, водной поверхности и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты (земля, вода, недра, растительный и животный мир), полностью изъятые из хозяйственного использования.

На территориях национальных парков допускается осуществление хозяйственной и иной деятельности, если она не наносит ущерб природным комплексам и объектам растительного и животного мира, культурно-историческим объектам и не противоречит целям и задачам национальных парков.

Государственный природный заповедник и национальный парк учреждаются Правительством РФ при условии согласия субъектов РФ на отнесение соответствующих территорий субъектов РФ к объектам федеральной собственности.

Пункт 6 ст.95 ЗК указывает, что земли государственных природных заповедников и национальных парков являются федеральной собственностью. Здесь имеются в виду земли, расположенные в границах указанных особо охраняемых природных территорий.

Государственные природные заповедники и национальные парки относятся к природоохранным учреждениям, т.е. юридическим лицам определенной организационно-правовой формы.

Будучи государственными учреждениями, государственные природные заповедники и национальные парки в соответствии с п.1 ст.20 ЗК получают соответствующие земли в постоянное (бессрочное) пользование. Данное вещное право подлежит государственной регистрации в едином государственном реестре учреждениями юстиции в порядке, установленном Законом о регистрации прав на недвижимость.

Приватизация земель государственных природных заповедников и национальных парков запрещена. Пункт 5 ст.95 ЗК в данной части повторил содержание п.2 и 4 ст.27 ЗК, согласно которым земельные участки, занятые государственными природными заповедниками и национальными парками, не могут предоставляться в частную собственность и изыматься из оборота.

Положения п.6 ст.95 ЗК, допускающие наличие в границах территорий национальных парков земельных участков собственников и иных пользователей, а также закрепляющие исключительное право национальных парков на приобретение у них земель составлены аналогично положениям п.4 ст.12 Закона об особо охраняемых природных территориях.

Собственники и пользователи вправе использовать свои земельные участки на территориях национальных парков только при условии соблюдения ими режима особо охраняемых природных территорий. Возможность установления ограничений прав на землю закреплена в п.2 ст.56 ЗК.

В п.6 ст.95 ЗК говорится о государственных заповедниках. Это редакционная неточность. В данном случае имеются в виду государственные природные заповедники.

7. Пункт 7 ст.95 ЗК имеет ярко выраженную экологическую направленность.

Во-первых, дополняется имеющийся в законодательстве перечень запрещенных видов деятельности на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения.

Во-вторых, на все земли особо охраняемых природных территорий федерального значения распространяется запрет осуществлять виды деятельности, недопускаемые ранее лишь на отдельных землях особо охраняемых природных территорий.

В-третьих, любыми федеральными законами разрешается определять виды деятельности, запрещенные на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения.

С момента введения в действие ЗК на землях государственных природных заповедников, национальных парков, государственных природных заказников, памятников природы, дендрологических парков, ботанических садов, территорий традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, лечебно-оздоровительных местностей и курортов федерального значения запрещается осуществлять виды деятельности, предусмотренные в указанной норме ЗК.

Пункт 7 ст.95 ЗК не столько решает вопросы, связанные с использованием земель, сколько определяет режим охраны и использования отдельных видов и категорий особо охраняемых природных территорий.

В настоящее время ситуация такова, что, например, движение и стоянка механических транспортных средств на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения запрещена, а на поверхностных водах не возбраняется. Подобного рода недостатки вызваны тем, что в ЗК иногда решаются вопросы, которые составляют предмет иных федеральных законов.

На земли особо охраняемых природных территорий регионального и местного значения п.7 ст.95 ЗК своего действия не распространяет.

8. К территориям природных парков относятся территории (акватории), которые включают в себя природные комплексы и объекты, имеющие значительную экологическую и эстетическую ценность, и которые предназначены для использования в природоохранных, просветительских и рекреационных целях.

Решение об образовании природных парков принимают органы государственной власти субъектов РФ по представлению уполномоченных федеральных органов исполнительной власти и по согласованию с органами местного самоуправления.

ЗК не указывает, кто является собственником земель природных парков. Отсутствие такой нормы не случайно.

Сейчас нередко территории природных парков объявляются собственностью субъектов РФ только на том основании, что согласно ст.2 Закона об особо охраняемых природных территориях природные парки отнесены к особо охраняемым территориям регионального значения.

В отличие от государственных природных заповедников и национальных парков, которые создаются при условии согласия субъектов РФ на причисление их территорий к федеральной собственности, природные парки образуются независимо от вопросов собственности. Если учитывать то обстоятельство, что разграничение государственной собственности на природные ресурсы может происходить только на основании и в порядке, установленных федеральными законами, признание собственности субъектов РФ на территории природных парков законами субъектов РФ не выглядит с юридической точки зрения безупречно.

Пункт 8 ст.95 ЗК ограничивается указанием на то, что природным паркам соответствующие земли предоставляются в постоянное (бессрочное) пользование.

Природные парки относятся к государственным природоохранным рекреационным учреждениям. Территории природных парков располагаются на землях, предоставленных им в бессрочное (постоянное) пользование, а в отдельных случаях - на землях иных пользователей, а также собственников (ст.18 Закона об особо охраняемых природных территориях).

Пункт 8 ст.95 ЗК дублирует нормы ст.18 Закона об особо охраняемых природных территориях.

При использовании ЗК нужно учитывать, что в соответствующей части этот законодательный акт не содержит ничего нового по сравнению с действующим законодательством об особо охраняемых природных территориях.

9. Государственные природные заказники - это территории (акватории), имеющие особое значение для сохранения или восстановления природных комплексов или их компонентов и поддержания экологического баланса.

Государственные природные заказники федерального и регионального значения учреждаются и образуются соответственно Правительством РФ и органами исполнительной власти субъектов РФ.

ЗК не указывает, кто является собственником земель государственных природных заказников ввиду того, что другие федеральные законы вопрос о видах государственной собственности на соответствующие природные ресурсы пока однозначно не решили.

Государственные природные заказники в отличие, например, от государственных природных заповедников являются территориями, а не юридическими лицами. Для обеспечения функционирования государственных природных заказников создаются их администрации. Значительная часть их земель нередко предоставляется гражданам и юридическим лицам. Применять земельное законодательство необходимо с учетом указанных отличительных особенностей этих заказников.

Пункт 9 ст.95 ЗК по своему содержанию почти идентичен п.2 ст.22 Закона об особо охраняемых природных территориях. Однако следует обратить внимание на то, что федеральными законами сейчас существенно изменен порядок изъятия земельных участков у граждан и юридических лиц. В связи с эти в названной норме ЗК специально указано, что изъятие земель для образования государственных природных заказников может осуществляться в форме выкупа.

10. Памятники природы - это уникальные, невосполнимые, ценные в экологическом, научном, культурном и эстетическом отношениях природные комплексы, а также объекты естественного и искусственного происхождения.

В свою очередь территориями памятников природы являются занятые ими территории.

Памятники природы федерального и регионального значения, а также их территории объявляются таковыми соответственно Правительством РФ и органами государственной власти субъектов РФ.

Из п.4 ст.26 Закона об особо охраняемых природных территориях и воспроизводящего его содержание п.10 ст.95 ЗК следует, что земельные участки, занятые природными комплексами и объектами, объявленными памятниками природы, могут быть изъяты у собственников, землепользователей и землевладельцев. Иными словами, устанавливается лишь возможность изъятия соответствующих участков.

На практике указанные требования трактуются как возможность, с одной стороны, нахождения земель памятников природы в разных формах собственности, а с другой - как возможность сохранения прав на землю у землепользователей и землевладельцев.

В п.6 Положения о памятниках природы федерального значения в Российской Федерации, утвержденного Приказом Минприроды России от 25.01.93 N 15, предусмотрено, что объявление природных комплексов и объектов памятниками природы производится, как правило, без изъятия земельных участков у их собственников, землепользователей и землевладельцев.

Такая трактовка не в полной мере согласуется с требованиями ст.2 Закона об особо охраняемых природных территориях. Особо охраняемые природные территории федерального и регионального значения должны находится в федеральной собственности или собственности субъектов РФ. Федеральными законами предусматриваются исключения из этого правила, но они не касаются земель памятников природы.

Представляется, что земельные участки, занятые природными комплексами и объектами, объявленными памятниками природы, следует изымать у их собственников.

Что касается прав на землю землевладельцев и землепользователей, то федеральные законы не предопределяют обязательности прекращения этих прав в случае объявления природных комплексов и объектов памятниками природы.

Изъятие земельных участков необходимо осуществлять, руководствуясь ст.49 и 55 ЗК, а также ст.279-283 ГК.

11. Территориями дендрологических парков и ботанических садов являются территории, предназначенные для создания специальных коллекций растений в целях сохранения разнообразия и обогащения растительного мира, а также для осуществления научной, учебной и просветительской деятельности.

Дендрологические парки и ботанические сады относятся к природоохранным учреждениям, которые учреждаются федеральными органами исполнительной власти или органами государственной власти субъектов РФ.

Земли территорий дендрологических парков и ботанических садов предоставляются указанным природоохранным учреждениям в бессрочное (постоянное) пользование.

В ЗК отсутствуют нормы, непосредственно посвященные землям дендрологических парков и ботанических садов, однако содержаться нормы, которые относят эти земли к одному из видов земель особо охраняемых природных территорий. Следовательно, правила ЗК о землях особо охраняемых природных территорий полностью распространяют свое действие на земли дендрологических парков и ботанических садов.

Отношения в области использования и охраны земель дендрологических парков и ботанических садов регулируются ЗК и Законом об особо охраняемых природных территориях. Отдельные нормы, касающиеся земель дендрологических парков и ботанических садов, содержатся в Типовом положении о государственных ботанических садах и землях дендрологических парков, утвержденном Постановлением Госплана СССР и ГКНТ от 27.04.81 N 77/106. Данный правовой акт сейчас действует в части, не противоречащей Конституции РФ и законодательству РФ.

12. Территориями традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации считаются территории, образованные для ведения традиционного природопользования и традиционного образа жизни указанными народами.

К таковым относятся народы, проживающие в районах Севера, Сибири и Дальнего Востока на территориях традиционного расселения своих предков, сохраняющие традиционные образ жизни, хозяйствование и промыслы, насчитывающие менее 50 тыс. человек и осознающие себя самостоятельными этническими общностями (ст.1 Федерального закона от 20.07.2000 N 104-ФЗ "Об общих принципах организации общин коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации" (в ред. от 21.03.02)*(87)). Районы проживания соответствующих коренных малочисленных народов зафиксированы в Постановлении Правительства РФ от 11.01.93 N 22 "О перечне районов проживания малочисленных народов Севера" (в ред. от 23.01.2000*(88)).

Эти народы Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации в обязательном порядке должны быть включены в Единый перечень коренных малочисленных народов Российской Федерации (ст.1 Закона о гарантиях прав малочисленных народов). В данное время указанный Единый перечень утвержден Постановлением Правительства РФ от 24.03.2000 N 255 (в ред. от 30.09.2000*(89)).

Территории традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации могут быть особо охраняемыми природными территориями федерального, регионального или местного значения, которые вправе образовывать соответственно Правительство РФ, органы исполнительной власти субъектов РФ или органы местного самоуправления.

Формы собственности на указанные особо охраняемые природные территории федеральными законами не определяются. Что касается прав на земельные участки в границах этих территорий, то они установлены только для лиц, относящихся к указанным народам и их общинам. Таким правом названо право безвозмездного пользования.

Отношения в области использования и охраны земель территорий традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации регулируются ЗК и Законом о территориях традиционного природопользования малочисленных народов.

Статья 96. Земли лечебно-оздоровительных местностей и курортов

1. Правовой основой организации, использования и охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов выступает Закон об особо охраняемых природных территориях и Закон о природных лечебных ресурсах.

Статья 96 ЗК составлена с учетом требований указанных законодательных актов.

Лечебно-оздоровительные местности и курорты являются отдельной категорией особо охраняемых природных территорий. Соответственно этому их земли признаются в качестве самостоятельного вида земель особо охраняемых природных территорий.

Лечебно-оздоровительные местности и курорты прежде всего предназначены для лечения, профилактики заболеваний и отдыха. В связи с этим основным целевым назначением земель данных особо охраняемых природных территорий выступает оздоровительное и рекреационное назначение. Земли этой категории обладают также и природоохранным назначением. Сохранение природы - неотъемлемое условие использования земель в оздоровительных и рекреационных целях.

Общим признаком земель лечебно-оздоровительных местностей и земель курортов являются располагающиеся на них природные лечебные ресурсы. К этим ресурсам относят минеральные воды, лечебные грязи, рапа лиманов и озер, лечебный климат и другие природные объекты и условия, используемые для лечения, профилактики заболеваний и организации отдыха. Лечебные свойства природных объектов и условий устанавливаются на основании научных исследований, многолетней практики и утверждаются Министерством здравоохранения РФ.

Лечебные природные ресурсы являются государственной собственностью. Эти ресурсы предоставляются юридическим и физическим лицам только в пользование, причем исключительно для лечения, профилактики заболеваний и организации отдыха. Минеральные воды допустимо также использовать для промышленного розлива.

Отличие между землями курортов и землями лечебно-оздоровительных местностей состоит в том, что курорты представляют собой уже освоенные и используемые в лечебно-профилактических целях территории, а лечебно-оздоровительные местности только считаются пригодными территориями для организации лечения и профилактики заболеваний, а также отдыха населения.

Территории признаются лечебно-оздоровительными местностями и курортами федерального, регионального или местного значения соответственно Правительством РФ, органами исполнительной власти субъектов РФ или органами местного самоуправления.

Для соответствующего признания требуется два условия:

а) наличие необходимых ресурсов (достаточные запасы лечебных природных ресурсов, достаточные площади для курортного строительства и т.д.);

б) проведение курортологических, гидрологических и других исследований с оформлением бальнеологических заключений, заключений государственной экологической и санитарно-эпидемиологической экспертиз, экспертных заключений о запасах природных лечебных ресурсов и других документов.

Для признания территорий курортами в числе необходимых ресурсов предусматривается наличие зданий и сооружений, включая объекты инфраструктуры, предназначенных для эксплуатации лечебных природных ресурсов.

Особенности организации, охраны и использования лечебно-оздоровительных местностей и курортов федерального, регионального или местного значения определяются в положениях о них, которые утверждаются соответственно Правительством РФ либо органами исполнительной власти субъектов РФ.

В настоящее время действует Положение о признании территорий лечебно-оздоровительными местностями и курортами федерального значения, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 07.12.96 N 1426*(90).

Ввиду того, что правовой режим земель лечебно-оздоровительных местностей и курортов, а также территорий, на которых они располагаются, характеризуется определенным единством, нормы законодательства об указанных объектах применяются как к землям, так и к территориям.

2. В п.2 и 3 ст.96 ЗК содержатся нормы, которые почти аналогичны нормам ст.32 Закона об особо охраняемых природных территориях и ст.16 Закона о природных лечебных ресурсах.

Округа санитарной или горно-санитарной охраны организуются на территориях лечебно-оздоровительных местностей и курортов. В этом заключается их отличие от охранных зон и округов, о которых говорится в п.4 ст.95 ЗК. Округа санитарной (горно-санитарной) охраны не прилегают к лечебно-оздоровительным местностям и курортам, а включаются в их территории. Внешние границы округов санитарной (горно-санитарной) охраны являются границей лечебно-оздоровительных местностей и курортов.

Для компактно расположенных лечебно-оздоровительных местностей и курортов, представляющих единый курортный регион (район), разрешается устанавливать общий округ санитарной (горно-санитарной) охраны.

Округа горно-санитарной охраны устанавливаются на тех территориях, которые обладают лечебными природными ресурсами, относимыми к ресурсам недр (минеральные воды, лечебные грязи и другие полезные ископаемые, отнесенные к категории лечебных). В остальных случаях устанавливаются округа санитарной охраны.

В составе округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов выделяются зоны, правовой режим которых имеет существенные отличия. Допускается выделение до трех зон.

В первой зоне округов санитарной (горно-санитарной) охраны запрещаются проживание и все виды хозяйственной деятельности, за исключением работ, связанных с исследованием и использованием лечебных природных ресурсов в лечебных и оздоровительных целях при условии соблюдения экологических требований.

Во второй зоне округов санитарной (горно-санитарной) охраны запрещается размещение объектов, не связанных непосредственно с созданием и развитием сферы курортного лечения и отдыха, а также проведение работ, сопровождающихся негативным воздействием на природу и ее ресурсы.

В третьей зоне округов санитарной (горно-санитарной) охраны вводятся ограничения на размещение промышленных и сельскохозяйственных объектов, а также на осуществление хозяйственной деятельности с негативным воздействием на окружающую среду и природные богатства.

Указанные зоны могут устанавливаться:

- первая зона - на территориях с месторождениями полезных ископаемых, используемых для лечебных целей, а также с лечебными пляжами и прилегающими к ним акваториями;

- вторая зона - на территориях, с которых происходит сток поверхностных и грунтовых вод к месторождениям лечебных природных ресурсов, а также на территориях, занятых лесопарками и другими зелеными насаждениями, объектами санаторно-курортного назначения;

- третья зона - на территориях, обеспечивающих защиту лечебных природных ресурсов от неблагоприятного техногенного воздействия.

Законодательством иногда предусматриваются случаи, когда устанавливаются три, две или одна зона санитарной (горно-санитарной) охраны. Например, для округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов федерального значения, не имеющих на своей территории лечебных природных ресурсов, требующих строгой охраны, количество зон может быть сокращено до двух (второй и третьей). В незаселенных и неосвоенных лечебнооздоровительных местностях федерального значения разрешается выделение одной зоны (второй).

Границы и режим округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов федерального, а также регионального и местного значения определяются соответственно Правительством РФ и органами государственной власти субъектов РФ.

В настоящее время на федеральном уровне действует Положение об округах санитарной и горно-санитарной охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов федерального значения, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 07.12.96 N 1425*(91).

Пункт 3 ст.96 ЗК применяется с учетом установленного законодательством о лечебных природных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах правового режима округов санитарной (горно-санитарной) охраны, в т.ч. режима первой, второй и третьей зон этих округов.

В первой и второй зонах находящиеся в их пределах земельные участки у собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов не изымаются. Граждане и юридические лица сохраняют на них свои имущественные права. Однако эти права на землю ограничиваются. Владеть, пользоваться и распоряжаться земельными участками допустимо только в той мере, в какой это не противоречит режиму округов санитарной (горно-санитарной) охраны.

Обеспечение установленного режима осуществляется в первой зоне пользователями, во второй и третьей зонах - пользователями, землепользователями и проживающими в этих зонах гражданами.

В первой зоне находящиеся в ее пределах земельные участки могут изыматься у граждан и юридических лиц. Прекращение прав на землю осуществляется только посредством выкупа. Из определения понятия "пользователи", данного в ст.1 Закона о природных лечебных ресурсах, а также из требований ст.16 того же Закона видно, что в первой зоне округов санитарной (горно-санитарной) охраны земельные участки используются юридическими и физическими лицами, осуществляющими в установленном порядке разработку и использование лечебных природных ресурсов. У данных лиц земельные участки не изымаются.

В п.3 ст.96 ЗК говорится о том, что изъятие земельных участков в границах санитарных зон у собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов допускается, если санитарный режим предусматривает полное изъятие этих земельных участков из оборота. При этом содержится ссылка на первую зону округов санитарной (горно-санитарной) охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов.

Данную норму необходимо применять с учетом того обстоятельства, что изъятие и ограничение земельных участков в обороте осуществляется согласно требованиям ст.26 ЗК. Все земельные участки на территориях лечебно-оздоровительных местностей и курортов лишь ограничиваются в обороте.

Статья 97. Земли природоохранного назначения

1. В п.1 ст.97 ЗК приводится перечень видов земель природоохранного назначения, который не является исчерпывающим. Землями природоохранного назначения могут быть любые иные виды земель, выполняющие природоохранные функции.

В данный перечень, в частности, включены земли водоохранных зон рек и водоемов, запретных и нерестоохранных полос, лесов, выполняющих защитные функции, противоэрозионных, пастбищезащитных и полезащитных насаждений. Эти виды земель уже давно считаются землями природоохранного назначения. В ст.97 ЗК они определены точно так же, как и в ст.89 действующего ранее ЗК РСФСР.

После вступления в силу Конституции РФ было издано много федеральных законов, которые урегулировали вопросы, касающиеся природоохранных территорий, с использованием новой терминологии. Территории, на которых находятся соответствующие земли, в ЗК часто называются по-старому. Во избежание терминологической путаницы названия указанных в ЗК видов земель природоохранного назначения необходимо применять с учетом того обстоятельства, что соответствующие природоохранные территории (объекты) в ВК, ЛК и некоторых иных законодательных актах названы по-другому.

В ст.97 ЗК говорится о водоохранных зонах рек и водоемов. Из ст.9-11 ВК следует, что водные объекты подразделяются на водотоки (реки и водохранилища на них, ручьи, некоторые каналы) и водоемы (озера, водохранилища, болота и пруды). Основываясь на этих нормах, ст.111-113 ВК и Постановление Правительства РФ от 23.11.96 N 1404 "Об утверждении Положения о водоохранных зонах водных объектов и их прибрежных защитных полосах"*(92) урегулировали отношения, касающиеся водоохранных зон водных объектов.

При составлении ст.97 ЗК не были учтены изменения в правовом регулировании водных отношений. Поэтому понятие "земли водоохранных зон рек и водоемов" следует рассматривать в контексте действующего водного законодательства, которое требует понимать под указанными землями земли некоторых видов водных объектов.

Водоохранные зоны устанавливаются для рек, стариц, озер, водохранилищ, морей и болот. Иные виды водных объектов их не имеют.

Водоохранными зонами являются территории, примыкающие к акваториям определенных видов водных объектов, где вводится специальный режим использования и охраны природных ресурсов и осуществления иной хозяйственной деятельности.

На территории водоохранных зон запрещаются рубки главного пользования, проведение авиационно-химических работ, заправка топливом, мойка и ремонт автомобилей и иные виды деятельности, указанные в законодательстве.

В пределах водоохранных зон выделяются прибрежные защитные полосы, на территории которых хозяйственная и иная деятельность подлежит еще большему ограничению. Так, на этих полосах запрещена распашка земель, рубка и корчевка леса, размещение животноводческих ферм и иная деятельность, не предусмотренная ВК. На прибрежных защитных полосах могут размещаться только объекты водоснабжения, рекреации, рыбного и охотничьего хозяйства, а также водозаборные, портовые и гидротехнические сооружения.

При установлении водоохранных зон у собственников, землепользователей и землевладельцев земельные участки не изымаются. Однако указанные лица обязаны соблюдать режим водоохранных зон и прибрежных защитных полос.

Размеры и границы водоохранных зон и прибрежных защитных полос утверждаются органами исполнительной власти субъектов РФ.

Понятие "запретные и нерестоохранные полосы" в федеральных законах не используется. Только в ст.56 ЛК упомянуты в качестве отдельных категорий защищенности лесов первой группы запретные полосы лесов по берегам водных объектов и запретные полосы лесов, защищающие нерестилища ценных промысловых рыб. Статья 118 ВК и нормы некоторых федеральных законов в качестве особо охраняемых территорий или объектов называют места нереста ценных видов рыб.

С учетом этого обстоятельства под землями запретных и нерестоохранных полос целесообразно подразумевать только земли, находящиеся в местах нереста определенных видов рыб. До урегулирования в федеральных законах вопросов, связанных с запретными полосами, не могут быть выделены и земли этих полос. Необходимо учитывать то обстоятельство, что выделение земель и территорий с особым режимом использования сопряжено с ограничением прав граждан и юридических лиц. В целях соблюдения требований ч.3 ст.55 Конституции РФ указанный вопрос не может решаться в соответствии с законами субъектов РФ и подзаконными актами.

Правительство РФ или органы исполнительной власти субъектов РФ вправе в качестве отдельной категории особо охраняемых водных объектов признать места нереста ценных видов рыб. Земли в составе указанных особо охраняемых водных объектов могут быть изъяты полностью или частично, постоянно или временно из хозяйственной деятельности на основании решений уполномоченных органов исполнительной власти (ст.118 ЗК).

Леса, выполняющие защитные функции, определены в ст.55 и 56 ЛК. К ним относятся особо защитные участки лесов и некоторые леса первой группы.

Понятие "лес" определяется исключительно лесным законодательством. Леса могут входить в лесной фонд, находиться на землях обороны, поселений, а также на особо охраняемых природных территориях. На других землях находится не лес, а древесно-кустарниковая растительность. В ЗК данное обстоятельство не учтено.

Статья 97 ЗК, указав только защитные функции лесов, допустила неточность. Дело в том, что было использовано название соответствующего вида земель природоохранного назначения без учета требований лесного законодательства. Статья 89 ЗК РСФСР, откуда было позаимствовано это название, составлялась в соответствии с устаревшим лесным законодательством. Настоящее лесное законодательство РФ указывает, что соответствующие леса выполняют и иные функции. Согласно ст.56 ЛК основное назначение лесов первой группы заключается в выполнении водоохранных, защитных, санитарно-гигиенических, оздоровительных и иных функций. Пункт 1.1 Основных положений по выделению особо защитных участков леса, утвержденных Приказом Рослесхоза от 30.12.93 N 348 (в ред. от 27.05.97) определяет, что особо защитные участки лесов выделяются в целях сохранения защитных и иных экологических функций.

К т.н. землям лесов, выполняющих защитные функции, относятся земли, которые занимают следующие леса первой группы:

- запретные полосы лесов по берегам водных объектов;

- запретные полосы лесов, защищающие нерестилища ценных промысловых рыб;

- противоэрозионные леса;

- государственные защитные лесные полосы;

- ленточные боры;

- леса на пустынных, полупустынных, степных, лесостепных и малолесных горных территориях, имеющих важное значение для защиты окружающей природной среды;

- особо ценные лесные массивы;

- леса других категорий защищенности, выполняющие природоохранные функции.

Землями природоохранного назначения не являются земли, где располагаются леса особо охраняемых природных территорий, перечисленных в ст.95 ЗК.

Для лесов первой группы устанавливается режим охраны в зависимости от того, к какой категории защищенности они отнесены.

К особо защитным участкам леса относятся берегозащитные и почвозащитные участки леса вдоль берегов водных объектов, склонов, оврагов, опушек леса, места обитания и распространения редких и находящихся под угрозой исчезновения диких животных, растений и другие участки леса.

Для особо защитных участков леса устанавливается особый порядок не только ведения лесного хозяйства, но и пользования лесным фондом.

При всем сходстве функций земли особо защитных участков лесов и земли, занятые лесами первой группы, являются разными землями. Особо защитные участки леса запрещается выделять в лесах первой группы, для которых установлен аналогичный или более строгий режим ведения лесного хозяйства и пользования лесным фондом.

Земли противоэрозионных, пастбищезащитных и полезащитных насаждений не следует отождествлять с землями, занятыми противоэрозионными лесами и другими лесами, выполняющими функции защиты определенных земель.

Указанный вид земель, по существу, включает в себя мелиорированные земли. В соответствии со ст.7 Закона о мелиорации проводится агролесомелиорация - комплекс мероприятий, обеспечивающих коренное улучшение земель посредством использования почвозащитных, водорегулирующих и иных свойств защитных лесных насаждений.

Агролесомелиорация проводится в виде противоэрозионной мелиорации (защита земель от эрозии путем создания лесных насаждений в оврагах, балках, на песках, берегах рек и т.д.), пастбищезащитной мелиорации (защита земель от воздействий неблагоприятных явлений природного, антропогенного и техногенного происхождения путем создания защитных лесных насаждений по границам земель сельскохозяйственного назначения) и полезащитной мелиорации (предотвращение деградации земель пастбищ путем создания защитных лесных насаждений).

Под насаждениями (лесными насаждениями) следует понимать древесно-кустарниковую растительность, расположенную на землях сельскохозяйственного назначения (ст.134 ЛК).

Указанные земли относятся к землям сельскохозяйственного назначения. Однако в силу их природоохранного значения такие земли могут быть переведены в состав земель особо охраняемых территорий.

К иным землям, выполняющим природоохранные функции, можно отнести любые земли, которые в соответствии с федеральными законами выделяются в составе особо охраняемых территорий, если режим этих территорий призван обеспечить сохранение окружающей среды, природных комплексов и объектов.

Основываясь на требованиях федерального законодательства, к землям природоохранного значения следовало бы отнести земли экологических зон Байкальской природной территории. Эти земли обладают всеми признаками земель природоохранного назначения согласно Закону об охране озера Байкал, Постановлению Правительства РФ от 06.09.2000 N 661 "Об экологическом зонировании Байкальской природной территории и информировании населения о границах Байкальской природной территории, ее экологических зонах и об особенностях режима экологических зон"*(93) и Постановлению Правительства РФ от 30.08.01 N 643 "Об утверждении перечня видов деятельности, запрещенных в центральной экологической зоне Байкальской природной территории"*(94).

К землям природоохранного назначения могут быть отнесены земли особо охраняемых водных объектов, в т.ч. международного значения (ст.118-119 ВК), земли защитных участков территорий и акваторий, необходимых для размножения, выращивания молодняка, нагула, отдыха, миграции и осуществления других жизненных циклов объектов животного мира (ст.22 Закона о животном мире), и земли других территорий, выделение которых предусмотрено федеральными законами.

Следует учитывать, что земли, указанные в п.1 ст.97 ЗК, в соответствии с п.1 ст.102 ЗК и другими его нормами допускается относить к землям иных категорий. Например, земли водоохранных зон могут быть исключительно землями водного фонда или землями поселений.

2. На землях природоохранного назначения допускается осуществление хозяйственной и иной деятельности с соблюдением режима особой охраны этих земель. Иными словами, на данных землях нельзя полностью исключать хозяйственную и иную деятельность, но необходимо ее ограничить рамками тех целей, которыми обусловлено выделение природоохранных территорий.

Режим особой охраны земель и территорий природоохранного назначения един. Поэтому условия данного режима, как правило, одновременно распространяются на территории и находящиеся на них земли.

Режим особой охраны земель природоохранного назначения может предусматривать запрещенные и ограниченные виды деятельности. Такие виды деятельности перечисляются в федеральных законах, а в случаях, предусмотренных федеральными законами, - в федеральных подзаконных актах, законодательстве субъектов РФ или нормативных правовых актах органов местного самоуправления.

Согласно ч.3 ст.55 Конституции РФ права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены только федеральным законом. Запрет осуществлять виды деятельности или допущение осуществлять их в определенных пределах является ограничением прав граждан. Субъекты РФ и муниципальные образования не вправе устанавливать такие ограничения.

В целях защиты прав граждан и юридических лиц п.4 ст.97 ЗК на землях природоохранного назначения устанавливает запрещение и ограничение только деятельности, несовместимой с основным назначением этих земель. Запрещение и ограничение деятельности не в экологических, а в других целях неправомерно, если иное не установлено федеральными законами. Правовой акт или его отдельные нормы, необоснованно запрещающие или ограничивающие какой-либо вид деятельности на указанных землях, могут быть оспорены в суде в порядке, установленном законодательством.

Выделение земель природоохранного назначения не влечет за собой прекращение прав на землю у ее собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов. Права граждан и юридических лиц сохраняются, но они существенно ограничиваются. Владеть, пользоваться и распоряжаться земельными участками, находящимися в пределах земель природоохранного назначения, можно только в той мере, в какой это не нарушает установленного режима охраны этих земель.

На юридические лица возлагается обязанность обозначить специальными информационными знаками границы земельных участков с особыми условиями использования. В соответствии с Законом о землеустройстве границы земельных участков на местности закрепляются межевыми знаками. Обозначать такие границы иными знаками данный Закон не разрешает. Специальными информационными знаками необходимо считать межевые знаки.

3. Территории традиционного природопользования коренных малочисленных народов (п.5 ст.97 ЗК) не следует отождествлять с территориями традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации (п.1 ст.95 ЗК).

Соответствующие территории коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации являются особо охраняемыми природными территориями, которые создаются в соответствии с Законом о территориях традиционного природопользования малочисленных народов. Указанные территории образуются для ведения традиционного природопользования и традиционного образа жизни только коренными малочисленными народами, проживающими в районах Севера, Сибири и Дальнего Востока. Земли этих территорий отнесены к землям особо охраняемых природных территорий.

Территории традиционного природопользования коренных малочисленных народов Российской Федерации не относятся к особо охраняемым природным территориям. Земли этих территорий относятся к землям природоохранного назначения. Указанные территории выделяются для нужд всех народов, включенных в Единый перечень коренных малочисленных народов Российской Федерации, утвержденный Постановлением Правительства РФ от 24.03.2000 N 255 (в ред. от 30.09.2000*(95)).

Указанные принципиальные отличия предопределяют разный правовой режим земель территорий традиционного природопользования, о которых говорится в ст.95 и 97 ЗК.

В пп.12 ст.5 Закона о гарантиях прав малочисленных народов к полномочиям органов государственной власти РФ отнесено установление границ земель традиционного природопользования коренных малочисленных народов Российской Федерации, а также порядка предоставления указанным народам для этих целей земель, находящихся в федеральной собственности. В свою очередь пп.7 ст.6 этого Закона предоставил органам государственной власти субъектов РФ полномочие устанавливать порядок отвода и охраны находящихся в собственности субъектов РФ земель традиционного природопользования этих народов.

Территории и земли традиционного природопользования названных народов в законодательстве пока рассматриваются как один и тот же объект. В связи с этим нормы Закона о гарантиях прав малочисленных народов применимы к отношениям, регулируемым в п.5 ст.97 ЗК.

Территории (земли) традиционного природопользования малочисленных народов предоставляются лицам, относящимся к этим народам или их объединениям, с учетом того, находятся эти земли в федеральной собственности или собственности субъектов РФ. Независимо от вида государственной собственности на указанные земли, границы их территорий должны утверждаться Правительством РФ.

Территории традиционного природопользования нельзя отождествлять с земельными участками. На практике нередко случается так, что территории традиционного природопользования предоставляются соответствующим лицам в собственность, пожизненное наследуемое владение или на ином праве на землю. Данная практика неправомерна. Территории традиционного природопользования образуются в установленном порядке, а гражданам и юридическим лицам предоставляются земельные участки, расположенные в пределах земель традиционного природопользования.

В настоящее время субъекты РФ самостоятельно регулируют вопросы, касающиеся территорий традиционного природопользования. При этом устанавливается особый режим использования земель и других природных ресурсов на этих территориях, т.е. ограничиваются права отдельных граждан. Пункт 5 ст.97 ЗК запрещает регулирование этих вопросов законодательством РФ до тех пор, пока федеральными законами не будут установлены случаи, допускающие образование территории традиционного природопользования в местах проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Российской Федерации.

Статья 98. Земли рекреационного назначения

1. Земли рекреационного назначения являются отдельным видом земель особо охраняемых территорий. Впервые они были выделены в составе указанной категории земель в 1991 г. после вступления в силу ЗК РСФСР. Эти земли, как и прежде, предназначены для организации отдыха, туризма, физкультурно-оздоровительной и спортивной деятельности граждан. Статья 98 ЗК не вносит ничего нового в регулирование отношений в области использования и охраны земель рекреационного назначения. В значительной части эта статья продублировала положения ст.92 ранее действовавшего ЗК РСФСР. Следует признать, что при этом не было учтено, что некоторые действующие федеральные законы требуют иначе решать отдельные вопросы, имеющие отношение к землям рекреационного назначения. В связи с этим требования ст.98 ЗК целесообразно применять, имея в виду требования других федеральных законов.

Предназначение указанных земель сформулировано в ЗК не точно. В Толковом словаре русского языка рекреация определена только как отдых, восстановление сил после труда. Следовательно, земли рекреационного назначения могут использоваться только для организации отдыха. Излишне было упоминать наравне с понятием "организация отдыха" в качестве самостоятельных понятий отдельные формы отдыха. То обстоятельство, что законодательство стало рассматривать туризм и деятельность в области физической культуры и спорта не только как отдых, может привести к неправильному толкованию норм о землях рекреационного назначения. Туризм, физкультурно-оздоровительная и спортивная деятельность, которые упомянуты в ст.98 ЗК, относятся к формам отдыха. Туризм и деятельность в области физической культуры и спорта, осуществляемые не в целях отдыха, к землям рекреационного назначения отношения не имеют.

Действующее законодательство рассматривает туризм, физкультурно-оздоровительную и спортивную деятельность не только как формы отдыха.

Туризм определяется как временные выезды (путешествия) граждан с постоянного места жительства в оздоровительных, познавательных, профессионально-деловых, спортивных, религиозных и иных целях (ст.1 Закона об основах туристской деятельности). Деятельность в области физической культуры и спорта тоже определяется таким образом, что нередко исключается ее связь с отдыхом. Например, профессиональный спорт относится к сфере труда, а не отдыха (Закон о физической культуре и спорте).

При применении норм о землях рекреационного назначения должны приниматься во внимание соответствующие требования Закона об основах туристской деятельности и Закона о физической культуре и спорте.

В законодательстве РФ часто употребляются понятия "организация отдыха" и "организованный отдых". Для граждан такой отдых, как правило, организуют органы власти определенного уровня или организации, предмет деятельности которых и состоит в организации отдыха. С этой целью проводится выделение рекреационных зон и иных территорий, озеленение и благоустройство этих территорий, а также осуществляются иные мероприятия, обеспечивающие отдых гражданам.

Основное предназначение указанных земель состоит в организации всех форм отдыха. Земли, где осуществляется неорганизованный отдых, не являются землями рекреационного назначения.

К землям рекреационного назначения относятся не все земли, которые используются для отдыха, а только те, которые расположены в рекреационных зонах и на иных специально выделенных территориях. Указанными землями также признаются земельные участки (земли), предоставленные санаториям, домам отдыха и иным объектам для организации отдыха населения. В п.4 ЗК в состав земель рекреационного назначения включены земли пригородных зеленых зон.

Находясь в составе земель особо охраняемых территорий, земли рекреационного назначения обладают всеми признаками земель этой категории, которые указаны в п.1 ст.94 ЗК.

Земли рекреационного назначения должны:

а) иметь рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение;

б) быть изъяты в соответствии с решениями определенных органов власти полностью или частично из хозяйственного использования и оборота;

в) использоваться и охраняться в соответствии с установленным для них особым правовым режимом.

Рекреационные зоны выделяются в составе территорий муниципальных образований (п.2 ст.12 Закона об общих принципах организации местного самоуправления), а также на иных территориях (ст.67 Закона об охране окружающей среды и нормы других федеральных законов).

В соответствии с градостроительным законодательством на территориях городских и сельских поселений наряду с другими территориальными зонами устанавливаются рекреационные зоны.

Земли рекреационных зон в пределах границ городских и сельских поселений (ст.49 и 50 ГСК, ст.85 ЗК) относятся к землям поселений, но на них распространяется действие ст.94 и 98 ЗК. Данные земли не входят в состав земель особо охраняемых территорий, указанных в п.2 ст.94 ЗК.

В рекреационные зоны включаются парки, сады, городские леса, лесопарки, скверы, пляжи, пруды, озера, водохранилища и другие объекты. В этих зонах не допускается строительство и расширение действующих промышленных, коммунальных и складских объектов, непосредственно не связанных с эксплуатацией объектов оздоровительного и рекреационного назначения.

2. В п.2 ст.98 ЗК не учитывается, что содержание заимствованных им из ст.92 ранее действовавшего ЗК РСФСР некоторых понятий подверглось существенному изменению.

Так, санатории, дома отдыха, пансионаты, туристические базы и т.д. теперь рассматриваются как учреждения или юридические лица иных организационно-правовых форм (Федеральный закон от 15.08.96 N 115-ФЗ "О бюджетной классификации Российской Федерации" (в ред. от 07.05.02*(96)) и другие нормативные акты).

Закон о физической культуре и спорте не применяет понятие "объекты физической культуры и спорта", а называет физкультурно-оздоровительные, спортивные и спортивно-технические сооружения.

Имеются и другие несогласованности ст.98 ЗК с нормами некоторых федеральных законов.

В соответствии с градостроительным законодательством в местах постоянного проживания населения в обязательном порядке выделяются территории для обеспечения размещения объектов, имеющих рекреационное и оздоровительное значение.

Некоторые такие объекты определены в ст.45 ГСК (парки, сады, городские леса, лесопарки, пляжи).

3. Признание земель землями рекреационного назначения не влечет за собой изъятия земельных участков у собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов. Однако владение, пользование и распоряжение этими земельными участками ограничиваются. Граждане и юридические лица, чьи земельные участки располагаются на землях рекреационного назначения, обязаны соблюдать режим этих земель.

Граждане свободно пребывают на землях рекреационного назначения, находящихся в государственной и муниципальной собственности, если эти земли не закрыты для доступа. При этом они обязаны соблюдать режим земель рекреационного назначения. Что касается земельных участков, принадлежащих на праве собственности или иных правах на землю гражданам и юридическим лицам, доступ на них возможен в порядке, установленном законодательством РФ (ст.262 ГК).

Пункт 3 ст.98 ЗК указывает, что использование учебно-туристических троп и трасс, проходящих через земельные участки, предоставленные гражданам и юридическим лицам, осуществляется на основе соглашения с ними либо на основе сервитутов. Иными словами, доступ граждан на земли рекреационного назначения ничем не отличается от порядка доступа на иные земли. Сервитуты устанавливаются в соответствии со ст.274-277 ГК и ст.23 ЗК.

Ввиду того, что реализация целей использования и охраны земель рекреационного назначения иногда предполагает необходимость пребывания граждан на земельных участках собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов, может потребоваться установление публичного сервитута. В частности, это может стать необходимым для обеспечения прохода и проезда в рекреационно-туристических целях.

Пункт 3 ст.98 ЗК не предусматривает обязательности установления сервитутов, поскольку для организации отдыха не всегда в этом возникает необходимость.

4. Особым видом земель рекреационного назначения являются земли пригородных зеленых зон. Учитывая их значение, п.4 ст.98 ЗК специально указал на их принадлежность к землям рекреационного назначения.

Порядок выделения и режим пригородных зеленых зон определяется в соответствии с требованиями ГСК, ЛК и Закона об охране окружающей среды.

Земли пригородных зеленых зон относятся к землям зеленых зон, выделяемых в границах пригородных зон (п.5 ст.86 ЗК). Эти зеленые зоны выполняют экологические, санитарные, санитарно-гигиенические и рекреационные функции. ЗК потребовал, чтобы основным назначением земель пригородных зеленых зон считалось рекреационное назначение.

В пригородных зеленых зонах запрещается хозяйственная и иная деятельность, оказывающая вредное воздействие на окружающую природную среду.

Утверждение границ пригородных зон, в составе которых находятся и зеленые зоны, осуществляется органами государственной власти субъектов РФ. Зонирование пригородных территорий, в т.ч. выделение зеленых зон, определяется градостроительной документацией с учетом землеустроительной и лесоустроительной документации. Данная градостроительная документация также утверждается органами государственной власти субъектов РФ.

Состав и размер зеленных зон определяется не в правовых актах, а в стандартах. В настоящее время этот вопрос разрешен в стандарте ГОСТ 17.5.3.01-78.

Земли пригородных зеленых зон в основном заняты лесами. Из отдельных правовых актов, например Приказа Рослесхоза от 10.03.2000 N 43 "Об утверждении методики экономической оценки лесов"*(97), следует, что в зеленых зонах должны различаться лесопарковая часть и остальные леса.

Леса зеленых зон поселений относятся к лесам первой группы, т.е. они подлежат более строгой защите. В соответствии с п.1 Постановления Правительства РФ от 15.09.97 N 1169 "О порядке отнесения лесов к группам лесов и категориям защитности лесов первой группы"*(98) признание лесов лесами зеленых зон осуществляется уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по согласованию с органами государственной власти субъектов РФ.

В настоящее время указанные функции осуществляет Министерство природных ресурсов РФ. Федеральная служба лесного хозяйства, о которой упоминается в названном Постановлении, упразднена.

Земли пригородных зеленых зон считаются особо ценными землями, поэтому в земельном законодательстве объявлен приоритет их сохранения (пп.6 п.1 ст.1 ЗК).

5. Земли рекреационного назначения часто относятся не только к землям особо охраняемых природных территорий, но и к землям иных категорий, в частности землям поселений и землям лесного фонда.

Указанное обстоятельство обусловило закрепление в п.5 ст.98 ЗК нормы о том, что на землях рекреационного назначения запрещается деятельность, не соответствующая их целевому назначению.

Целевое назначение рекреационных земель является приоритетным. Данные земли не могут использоваться в соответствии с целевым назначением иных категорий земель, если это противоречит их целевому назначению как вида земель особо охраняемых территорий.

Статья 99. Земли историко-культурного назначения

1. Пункт 1 ст.99 ЗК определяет виды земель историко-культурного назначения. Так же как и раньше, среди земель историко-культурного назначения различаются земли:

- памятников истории и культуры;

- достопримечательных мест.

В отличие от ранее действующего земельного законодательства в качестве отдельного вида земель историко-культурного назначения выделены земли военных и гражданских захоронений.

Основной вид земель историко-культурного назначения - это земли объектов культурного наследия народов Российской Федерации (памятников истории и культуры), в т.ч. объектов археологического наследия.

В законодательстве применяются понятия "объекты культурного наследия", "объекты историко-культурного наследия", "объекты исторического наследия". По существу, они обозначают одни и те же объекты, и формулировка не имеет принципиального значения.

Что касается соотношения понятий "объекты культурного наследия" и "памятники истории и культуры", то здесь могут возникнуть вопросы.

Законодательство, с одной стороны, требует понимать под объектами исторического и культурного наследия только памятники истории и культуры, а с другой - относит к ним и иные объекты.

В п.2 Указа Президента РФ от 20.02.95 N 176 "Об утверждении перечня объектов исторического и культурного наследия федерального (общероссийского) значения"*(99) предписано к объектам исторического и культурного наследия федерального (общероссийского) значения относить памятники истории и культуры, подлежащие охране как памятники государственного значения в соответствии с рядом актов Правительства РФ. Здесь культурным наследием названы только памятники истории и культуры.

В Основах законодательства РФ о культуре от 09.10.92 N 3612-1*(100) предусматривается, что культурное наследие народов Российской Федерации включает в себя материальные и духовные ценности, созданные в прошлом, а также памятники и историко-культурные территории и объекты, значимые для сохранения и развития самобытности Российской Федерации и всех ее народов, их вклада в мировую цивилизацию. Эта норма помимо памятников истории и культуры требует считать культурным наследием и ряд иных объектов, в т.ч. историко-культурные территории.

Несогласованность между правовыми актами позволяет заключить, что в настоящее время понятия "объекты историко-культурного наследия" и "памятники истории и культуры" не совсем идентичные понятия.

Тот же вывод можно сделать, если обратиться к содержанию таких международных договоров Российской Федерации, как Конвенция от 16.11.72 об охране всемирного и культурного наследия*(101) и Конвенция от 03.10.85 об охране архитектурного наследия Европы*(102).

В частности, в ст.1 Конвенции об охране всемирного и культурного наследия под культурным наследием предлагается понимать:

- памятники: произведения архитектуры, монументальной скульптуры и живописи, элементы или структуры археологического характера, надписи, пещеры, группы элементов, которые имеют выдающуюся универсальную ценность с точки зрения истории, искусства или науки;

- ансамбли: группы изолированных или объединенных строений, архитектура, единство или связь с пейзажем которых представляют выдающуюся универсальную ценность с точки зрения истории, искусства или науки;

- достопримечательные места: произведения человека или совместные творения человека и природы, а также зоны, включая археологические достопримечательные места, представляющие выдающуюся универсальную ценность с точки зрения истории, эстетики, этнологии или антропологии.

Нормы ЗК сформулированы таким образом, что под объектами культурного наследия надо понимать только памятники истории и культуры. Что касается иных объектов историко-культурного назначения, то они должны относиться к достопримечательным местам либо к захоронениям определенного вида. Соответствующие нормы земельного законодательства нельзя использовать в контексте законодательства, которое требует к объектам культурного наследия относить не только памятники истории и культуры.

В ЗК понятие "культурное наследие" используется в более узком значении, чем в названных выше международных договорах Российской Федерации. Однако этот текстуальный недостаток не имеет принципиального значения. По существу, в пп.1 и 2 п.1 ст.99 ЗК говорится обо всех видах культурного наследия.

Основными законодательными актами, регулирующими отношения в сфере сохранения историко-культурного наследия, являются Закон об объектах культурного наследия и Закон об охране и использовании памятников истории и культуры.

В соответствии со ст.4 Закона об объектах культурного наследия к объектам культурного наследия относятся:

- памятники - отдельные постройки, здания и сооружения с исторически сложившимися территориями (в т.ч. памятники религиозного назначения: церкви, колокольни, часовни, костелы, кирхи, мечети, буддистские храмы, пагоды, синагоги, молельные дома и другие объекты, специально предназначенные для богослужений); мемориальные квартиры; мавзолеи, отдельные захоронения; произведения монументального искусства; объекты науки и техники, включая военные; частично или полностью скрытые в земле или под водой следы существования человека, включая все движимые предметы, имеющие к ним отношение, основным или одним из основных источников информации о которых являются археологические раскопки или находки;

- ансамбли - четко локализуемые на исторически сложившихся территориях группы изолированных или объединенных памятников, строений и сооружений фортификационного, дворцового, жилого, общественного, административного, торгового, производственного, научного, учебного назначения, а также памятников и сооружений религиозного назначения (храмовые комплексы, дацаны, монастыри, подворья), в т.ч. фрагменты исторических планировок и застроек поселений, которые могут быть отнесены к градостроительным ансамблям; произведения ландшафтной архитектуры и садово-паркового искусства (сады, парки, скверы, бульвары), некрополи;

- достопримечательные места - творения, созданные человеком, или совместные творения человека и природы, в т.ч. места бытования народных художественных промыслов; центры исторических поселений или фрагменты градостроительной планировки и застройки; памятные места, культурные и природные ландшафты, связанные с историей формирования народов иных этнических общностей на территории РФ, историческими (в т.ч. военными) событиями, жизнью выдающихся исторических личностей; культурные слои, остатки построек древних городов, городищ, селищ, стоянок; места совершения религиозных обрядов.

Согласно ст.5 указанного Закона земельные участки в границах территорий объектов культурного наследия, включенных в единый государственный реестр объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов РФ, а также в границах территорий выявленных объектов культурного наследия относятся к землям историко-культурного назначения.

Статьей 34 названного Закона предусматривается установление зон охраны объектов культурного наследия: охранной зоны (территории, в пределах которой в целях обеспечения сохранности объекта культурного наследия в его историческом ландшафтном окружении устанавливается особый режим использования земель, ограничивающий хозяйственную деятельность и запрещающий строительство), зоны регулирования застройки и хозяйственной деятельности (территории, в пределах которой устанавливается режим использования земель, ограничивающий строительство и хозяйственную деятельность, определяются требования к реконструкции существующих зданий и сооружений), зоны охраняемого природного ландшафта (территории, в пределах которой устанавливается режим использования земель, запрещающий или ограничивающий хозяйственную деятельность, строительство и реконструкцию существующих зданий и сооружений в целях сохранения (регенерации) природного ландшафта).

Особенности владения, пользования и распоряжения объектом культурного наследия, включенным в реестр, и выявленным объектом культурного наследия определяются земельным законодательством (ст.48 указанного Закона). При этом сами объекты независимо от категории их историко-культурного значения могут находиться в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, муниципальной собственности, частной собственности, а также в иных формах собственности. Объекты археологического наследия находятся в государственной собственности.

В случае, если в пределах земельного участка или участка водного объекта обнаружен объект археологического наследия, со дня обнаружения данного объекта собственник земельного участка или его пользователь либо водопользователь владеет, пользуется или распоряжается принадлежащим ему участком, обеспечивая сохранность выявленного объекта культурного наследия. При этом объект археологического наследия и земельный участок или участок водного объекта, в пределах которых он располагается, находятся в гражданском обороте раздельно.

В ЗК к землям историко-культурного назначения отнесены земли памятников истории и культуры, являющиеся недвижимым имуществом, включая земли, находящиеся на указанных выше территориях. Памятники истории и культуры подлежат государственному учету. Для этих историко-культурных объектов установлен особый порядок использования и изъятия, в т.ч. реставрации, консервации и ремонта.

Второй вид земель историко-культурного назначения - это земли достопримечательных мест.

Специальные нормативные правовые акты, где определяются понятие, виды и особенности правового режима достопримечательных мест, пока не приняты. Однако в некоторых международных договорах и федеральных законах содержатся отдельные нормы об этом виде земель.

К достопримечательным местам относятся археологические достопримечательные места (ст.1 Конвенции об охране всемирного культурного наследия), историко-культурные территории (ст.1 Основ законодательства РФ о культуре), места древних поселений (ст.16 Закона о территориях традиционного природопользования малочисленных народов), места традиционного бытования народного художественного промысла (ст.1 и 9 Закона о художественных промыслах), религиозные (культовые) места (ст.16 Федерального закона от 26.09.97 N 125-ФЗ "О свободе совести и о религиозных объединениях" (в ред. от 25.07.02)*(103)) и другие территории историко-культурного назначения, которые не относятся к памятникам истории и культуры.

В ст.1 Закона о художественных промыслах места традиционного бытования народного художественного промысла определяются как территории, в пределах которых исторически сложился и развивается в соответствии с самобытными традициями народный художественный промысел, существует его социально-бытовая инфраструктура и могут находиться необходимые сырьевые ресурсы.

В свою очередь ст.1 Конвенции об охране архитектурного наследия Европы отнесла к достопримечательностям совместные творения человека и природы, представляющие собой места частично застроенные и достаточно отличительные и однородные, чтобы их можно было определить топографически, и имеющие исторический, археологический, художественный, научный, социальный или технический интерес.

Исходя из содержания международных договоров Российской Федерации и федеральных законов, к землям достопримечательных мест относятся земли определенных территорий.

Необходимо различать достопримечательные места и памятники истории и культуры. Например, объекты археологического наследия могут быть как памятниками истории и культуры, так и археологическими достопримечательными местами.

Третий, последний, вид земель историко-культурного назначения - это земли военных и гражданских захоронений. Понятие "захоронение" идентично понятию "места погребения".

Составители п.1 ст.99 ЗК не учли требования Закона о погребении. Между тем ст.4 этого Закона прямо указывает, что места погребения могут относиться к объектам, имеющим культурно-историческое значение.

К землям военных и гражданских захоронений относятся земли мест погребения, которые не причислены к памятникам истории и культуры. Деление захоронений на военные и гражданские является устаревшим. В п.2 ст.15 Закона о погребении установлено, что места погребений разделяются: по принадлежности (государственные и муниципальные), по обычаям (общественные, вероисповедальные, воинские), по историческому и культурному значению.

Основываясь на требованиях указанного Закона к землям военных и гражданских захоронений нужно относить земли историко-мемориальных мест погребения.

2. Земли объектов историко-культурного назначения могут быть землями особо охраняемых природных территорий (Закон об особо охраняемых природных территориях) либо землями иных категорий, например землями поселений (ГСК и п.10 ст.85 ЗК).

Пункт 10 ст.85 ЗК распространил на зоны особо охраняемых территорий, имеющих историко-культурное назначение, действие ст.94 и 99 ЗК.

Следует иметь в виду, что земли историко-культурного назначения, относящиеся к землям поселений, используются и охраняются с учетом требований градостроительного и иного законодательства. В этой связи особый интерес представляют требования ГСК.

ГСК объявил территории объектов историко-культурного наследия, в т.ч. исторические поселения и поселения, на территориях которых имеются памятники истории и культуры, объектами градостроительной деятельности особого регулирования (п.3 и 4 ст.6).

В соответствии с указанными нормами ГСК требует:

- в поселениях и на территориях, имеющих памятники истории и культуры, в т.ч. памятники археологии, особо охраняемые природные территории, устанавливать границы зон охраны, в пределах которых запрещается или ограничивается градостроительная, хозяйственная и иная деятельность, причиняющая вред объектам историко-культурного наследия, особо охраняемым природным территориям, окружающей природной среде или ухудшающая их состояние и нарушающая целостность и сохранность (п.2 ст.12);

- при разработке федеральных целевых программ, целевых программ субъектов РФ, местных целевых программ и программ социально-экономического развития территории Российской Федерации, территорий субъектов РФ и территорий муниципальных образований учитывать градостроительные требования в части сохранения объектов историко-культурного и природного наследия и недопущения изъятия земель, занятых особо охраняемыми объектами, для осуществления хозяйственной деятельности (ст.30);

- ограничивать использование территорий для осуществления градостроительной деятельности в зонах охраны памятников истории и культуры, историко-культурных комплексов и объектов, заповедных зон и в зонах особо охраняемых природных территорий (ст.37).

Признание земель историко-культурного назначения одновременно землями иных видов особо охраняемых территорий и землями иных категорий земель ставит вопрос о том, какое целевое назначение этих земель должно соблюдаться.

Пункт 6 ст.95 и п.2 ст.99 ЗК однозначно отвечают на указанный вопрос. Эти нормы требуют, чтобы земли историко-культурного назначения использовались строго по целевому назначению. Использование данных земель для других целей допустимо только в той мере, в какой это разрешается законодательством. Осуществление деятельности, несовместимой с целевым назначением земель историко-культурного назначения, не допускается.

Из правила о приоритете целевого назначения земель историко-культурного назначения вытекает правило о запрете изъятия земель целевого назначения. Данный запрет относится к ограничениям изъятия, о которых говорится в п.2 ст.49 ЗК.

3. Историко-культурные объекты могут иметь федеральное, региональное или местное значение. Обычно вопрос о значении этих объектов связывается с вопросом о том, в какой форме (виде) публичной собственности они находятся.

В приложении 1 к Постановлению Верховного Совета РФ от 27.12.91 N 3020-1 "О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность"*(104) к объектам, находящимся исключительно в федеральной собственности, отнесены объекты историко-культурного наследия общероссийского значения.

Перечень объектов исторического и культурного наследия федерального (общероссийского) значения утвержден Указом Президента РФ от 20.02.95 N 176. Пункт 6 Положения об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федерации, утвержденный Указом Президента РФ от 30.11.92 N 1487 (в ред. от 26.11.01)*(105), объекты историко-культурного наследия федерального значения признает федеральной собственностью.

В соответствии с Законом о разграничении государственной собственности на землю земельные участки, занятые объектами недвижимости, находящимися в федеральной собственности, должны быть отнесены к федеральной собственности. Аналогичным образом должен решаться вопрос с установлением собственности субъектов РФ и муниципальной собственности на соответствующие земельные участки.

Таким образом, в зависимости от того, кто является собственником историко-культурных объектов, решается вопрос о федеральной собственности, собственности субъектов РФ или муниципальной собственности на занимаемые этими объектами земли историко-культурного назначения.

Из законодательства не следует, что все земли историко-культурного назначения являются государственной собственностью. Некоторые из этих земель передавались и передаются в частную собственность.

В соответствии с п.2 ст.27 ЗК земельные участки историко-культурного назначения, отнесенные к государственной и муниципальной собственности, ограничиваются в обороте. В отношении таких участков, собственником которых выступает гражданин или юридическое лицо, подобных ограничений не предусматривается.

Земельные участки, находящиеся на землях историко-культурного назначения, у собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов не изымаются. Следует иметь в виду, что права на землю указанных граждан и юридических лиц могли возникнуть как до, так и после отнесения соответствующих земель к землям историко-культурного назначения.

Нахождение земельного участка на землях историко-культурного назначения возлагает на его собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов обязанность соблюдать режим этих земель особо охраняемых территорий.

4. Запрещение и ограничение хозяйственной деятельности при использовании земель историко-культурного назначения устанавливаются в основном в соответствии с требованиями ГСК и Закона об охране и использовании памятников истории и культуры.

Статьи 34-35 указанного Закона в целях обеспечения охраны памятников истории и культуры предусматривают установление охранных зон, в которых запрещается производство земляных, строительных и других работ, а также хозяйственная деятельность без специального разрешения.

ГСК подтвердил действие соответствующих норм. Зоны охраны памятников истории и культуры устанавливаются как в поселениях, так и на иных территориях. В пределах этих зон запрещается и ограничивается хозяйственная и иная деятельность, причиняющая вред объектам историко-культурного наследия. Границы зон охраны памятников истории и культуры определяются в градостроительной документации.

Пункт 4 ст.99 ЗК необходимо применять с учетом требований градостроительного законодательства.

Территории объектов историко-культурного назначения относятся к объектам градостроительной деятельности независимо от того, находятся эти объекты на землях поселений или за их пределами.

Под правилами землепользования и застройки, в соответствии с которыми в п.4 ст.99 ЗК предлагается использовать земельные участки в охранных зонах, следует понимать нормативные правовые акты органов местного самоуправления, регулирующие использование и изменение объектов недвижимости посредством введения градостроительных регламентов (ст.1 ГСК).

Охранные зоны и их режим на землях поселений и за их пределами устанавливаются в соответствии с требованиями ГСК, если иное не будет предусмотрено федеральными законами. В настоящее время такие федеральные законы пока не приняты.

Статья 100. Особо ценные земли

1. Особо ценные земли выступают в качестве отдельного вида земель особо охраняемых территорий. Ранее земельное законодательство такого вида земель не предусматривало.

ЗК называет особо ценными землями не только те, о которых идет речь в ст.100 ЗК. Особо ценными землями признаются ценные земли сельскохозяйственного назначения, земли лесного фонда, занятые лесами первой группы, земли особо охраняемых природных территорий и объектов, земли, занятые объектами культурного наследия, и другие земли.

Из содержания пп.6 п.1 ст.1 и других норм ЗК однозначно следует, что особо ценными землями могут быть как земли различных категорий, так и земли, входящие в состав земель особо охраняемых территорий.

Использование одного и того же названия по отношению к землям с разным правовым режимом требует уделять особое внимание проблеме разграничения этих земель по категориям и видам.

Особо ценные земли, указанные в ст.100 ЗК, следует отграничивать от иных особо ценных земель, исходя из следующих требований: во-первых, наличия на особо ценных землях природных объектов и объектов культурного наследия, представляющих особую научную и историко-культурную ценность; во-вторых, осуществления на особо ценных землях деятельности научно-исследовательских организаций.

Эти требования позволяют утверждать, что основное назначение особо ценных земель - это научное значение. Другие земли тоже могут иметь научное значение, но оно для них не будет являться основным.

Выделение особо ценных земель из состава земель особо охраняемых природных территорий во многом было предопределено развитием российского законодательства.

ЛК, Закон о животном мире, Закон о недрах к отдельным видам лесопользования, пользования животным миром, пользования недрами отнесли:

- пользование участками лесного фонда для научно-исследовательских целей;

- изучение, исследование и иное использование животного мира в научных целях;

- образование особо охраняемых геологических объектов, имеющих научное значение.

В п.1 ст.100 ЗК названы отдельные типы природных и историко-культурных объектов, которые имеются на особо ценных землях. Перечень этих объектов не является исчерпывающим.

Вопрос об отнесении земель к особо ценным землям решается на основании того, будет ли признан природный объект или объект культурного наследия объектом, имеющим научную, историко-культурную ценность. Соответствующие решения вправе принять органы власти любого уровня (федеральные органы государственной власти, органы государственной власти РФ и органы местного самоуправления), если это не будет противоречить федеральным законам.

В п.1 ст.100 ЗК говорится о конкретных природных объектах и объектах культурного наследия, предназначенных для осуществления деятельности научно-исследовательских организаций. Здесь допущена неточность, связанная с тем, что при составлении ЗК не были учтены требования Закона о науке.

В настоящее время научные организации принято подразделять на научно-исследовательские организации, научные организации образовательных учреждений высшего профессионального образования, проектно-конструкторские, проектно-технологические и иные организации, осуществляющие научную и (или) научно-техническую деятельность (ст.5 Закона о науке). В свою очередь под научной деятельностью сейчас понимается деятельность, направленная на получение и применение новых знаний (ст.1 Закона о науке).

При использовании ст.100 ЗК необходимо учитывать, что соответствующие объекты предназначены для осуществления научной деятельности научными организациями.

Особо ценные земли предназначены для осуществления не любой научной деятельности и отнюдь не любыми научными организациями. Научная деятельность должна состоять в изучении, исследовании и проведении иных работ, касающихся природных объектов и объектов культурного наследия. Профиль деятельности научной организации не должен противоречить целям выделения особо ценных земель. Например, особо ценные земли не предназначены для научных организаций, чьи профиль и научная деятельность направлены на обеспечение обороны страны, развитие атомной энергетики и т.д.

2. Земельные участки, находящиеся в пределах особо ценных земель, могут находиться в частной собственности или на ином имущественном праве, предусмотренном законодательством РФ. Собственники, землепользователи, землевладельцы и арендаторы обязаны соблюдать режим особо ценных земель, в т.ч. в области оборота земельных участков.

По ранее действовавшему земельному законодательству перечни особо ценных земель для каждого конкретного региона были вправе устанавливать органы государственной власти субъектов РФ (ст.24 ЗК РСФСР).

В отношении особо ценных продуктивных сельскохозяйственных угодий действие соответствующего правила было сохранено (п.4 ст.79 ЗК).

Что касается земель особо охраняемых территорий, то в отношении их данное правило прекратило свое действие. Возможно, такое решение было продиктовано тем, что в соответствии с Законом об особо охраняемых природных территориях данные обо всех таких территориях должны фиксироваться в государственном кадастре особо охраняемых природных территорий.

При таких обстоятельствах норма п.2 ст.100 ЗК о занесении сведений в соответствующие документы служит гарантией использования особо ценных земель только в соответствии с их целевым назначением.

Глава XVIII. Земли лесного фонда,
земли водного фонда и земли запаса

Статья 101. Земли лесного фонда

1. Основными законодательными актами, определяющими правовой режим земель лесного фонда, являются ЗК и ЛК.

В ЛК основополагающую роль играют понятия "лес" и "лесной фонд". Из определений этих понятий следует, что земля - неотъемлемая часть леса и лесного фонда. В преамбуле ЛК говорится о лесе как совокупности лесной растительности, земли и других элементов природы. Следует отметить, что данное понятие не соответствует понятию лесов, определенному ГК и предусматривающему, что леса являются отдельными объектами недвижимости наряду с земельными участками.

Леса, входящие в лесной фонд, следует отличать, с одной стороны, от лесов, расположенных на землях обороны, землях городских поселений, а с другой - от древесно-кустарниковой растительности, расположенной на землях сельскохозяйственного назначения, землях транспорта, землях поселений и иных категорий земель. Наличие на землях лесной, древесно-кустарниковой растительности не означает их принадлежности к землям лесного фонда.

Лес, а также земли, не покрытые лесной растительностью (лесные земли и нелесные земли) образуют лесной фонд. Лесной фонд нельзя отождествлять с землями лесного фонда. Земли являются хоть и неотъемлемой, но все же только составной частью лесного фонда.

ЗК и ЛК подразделяют земли лесного фонда на лесные земли и нелесные земли.

Состав лесных земель определяется указанными федеральными законами одинаково. К лесным землям относятся земли, покрытые лесной растительностью и не покрытые лесной растительностью, но предназначенные для ее восстановления.

Нелесными землями ЗК признает земли, предназначенные для ведения лесного хозяйства. ЛК решает этот вопрос иначе. В составе нелесных земель этот федеральный закон выделяет земли, предназначенные для ведения лесного хозяйства (земли, занятые просеками, дорогами, сельскохозяйственными угодьями и другие земли), и иные земли, расположенные в границах лесного фонда (земли, занятые болотами, каменистыми россыпями и другие неудобные для использования земли).

ЛК более точно определяет структуру нелесных земель. Данная структура сложилась давно и уже на протяжении не одного десятилетия не меняется. Пункт 1 ст.101 ЗК не в полной мере учитывает специфику распределения площадей в лесном фонде. При определении состава нелесных земель целесообразно руководствоваться лесным, а не земельным законодательством РФ.

2. По данным государственного земельного учета на 1 января 2001 г. общая площадь земель лесного фонда составляла 1 096 844,7 млн га, т.е. около 70% суши Российской Федерации. Среди земель лесного фонда площади, занятые лесами, составляют 73%, болотами - 9%, другими водными объектами - 2%, сельскохозяйственными угодьями, застроенными территориями, дорогами, оленьими пастбищами и прочими объектами - 16%.

В юридической литературе указывается, что общность правового режима всех земель лесного фонда определяется их целевым назначением. При этом в качестве предназначения земель лесного фонда называются нужды лесного хозяйства.

В п.1 ст.101 ЗК предназначением этих земель названы восстановление лесной растительности и ведение лесного хозяйства. Целевое назначение земель лесного фонда устанавливается с учетом их предназначения.

Структура земель лесного фонда такова, что его составные части могут использоваться для разных целей либо вообще не использоваться.

Учитывая указанные особенности земель лесного фонда, п.2 ст.101 ЗК требует отграничить их от земель иных категорий.

В соответствии с Законом о землеустройстве лесной фонд не является объектом землеустройства. ЛК требует проводить на землях лесного фонда только лесоустройство. Данная отличительная особенность земель лесного фонда отражена в норме ЗК, которая говорит об определении границ этих земель в соответствии с материалами лесоустройства.

Еще одна специфическая особенность земель лесного фонда состоит в том, что в пределах лесного фонда гражданам и юридическим лицам предоставляются не земельные участки, а участки лесного фонда.

В соответствии со ст.9 ЛК к участкам лесного фонда относятся участки леса, участки лесных земель, не покрытых лесной растительностью, и участки нелесных земель. Границы участков лесного фонда должны быть обозначены в натуре с помощью лесохозяйственных знаков и (или) указаны в планово-картографических материалах (лесных картах). К участкам лесного фонда применяются положения земельного законодательства о земельных участках, если иное не установлено ЛК.

Лесоустройство регламентируется ст.72-74 ЛК и Инструкцией по проведению лесоустройства в лесном фонде Российской Федерации, утвержденной Приказом Рослесхоза от 15.12.94 N 265*(106). Из содержания указанных правовых актов следует, что лесоустройство занимает приоритетное положение в достижении поставленных перед лесным хозяйством целей.

Лесоустройство заключается в проведении мероприятий по обеспечению рационального использования лесного фонда, повышению эффективности ведения лесного хозяйства и по осуществлению единой научно-технической политики в лесном хозяйстве.

В процессе лесоустройства осуществляются:

- определение границ участков лесного фонда и внутрихозяйственная организация территорий лесного фонда;

- выполнение топографо-геодезических работ и специальное картографирование лесного фонда;

- инвентаризация лесного фонда;

- выявление реликтовой растительности и особо защитных участков леса;

- обоснование отнесения лесов к группам и категориям защитности лесов первой группы;

- определение расчетных лесосек;

- иные лесоустроительные действия.

К документам лесоустройства относятся лесоустроительные проекты и иные документы. В настоящее время документы лесоустройства утверждаются Минприроды России.

При отграничении земель лесного фонда от земель иных категорий необходимо учитывать специфический состав и структуру, а также особенности правового режима земель лесного фонда. При этом следует иметь в виду, что указанные особенности определены не в земельном, а в лесном законодательстве.

В п.2 ст.101 ЗК закреплено правило, согласно которому данные о границах земель лесного фонда должны заноситься в государственный земельный кадастр. Данная норма дополняет ст.12 Закона о земельном кадастре. В настоящее время в федеральных законах нет четких положений об определении границ земель различных категорий, за исключением земель лесного фонда и земель поселений. Указанное исключение обусловлено значением и спецификой правового режима данных земель.

3. В зависимости от экономического, экологического и социального значения, местоположения и выполняемых функций лесное законодательство различает леса первой, второй и третьей групп.

К первой группе относятся леса, выполняющие преимущественно водоохранные, защитные, санитарно-гигиенические и оздоровительные функции, а также леса особо охраняемых природных территорий.

Леса первой группы различают в зависимости от категории защитности. Перечень лесов, отнесенных к лесам первой группы, приведен в ст.56 ЛК.

Ко второй группе относятся леса:

а) расположенные в районах с высокой плотностью населения и развитой сетью транспортных путей, имеющие ограниченное эксплуатационное значение и выполняющие водоохранные, защитные, санитарно-гигиенические, оздоровительные и иные функции;

б) находящиеся в районах с недостаточными лесными ресурсами, для сохранения которых требуется ограничение режима лесопользования.

Лесами третьей группы признаются леса многолесных районов, имеющие преимущественно эксплуатационное значение. Леса третьей группы подразделяются на освоенные и резервные леса.

Отнесение лесов к определенным группам и их перевод из одной группы в другую производятся Минприроды России по согласованию с органами государственной власти субъектов РФ.

Границы земель, занятых лесами каждой группы и каждой категории защитности первой группы, определяются в процессе осуществления лесоустройства в соответствии с требованиями лесного законодательства РФ.

Леса первой группы подлежат особой охране. Единство земли, лесной растительности и иных компонентов, составляющих леса, обусловливает и необходимость охраны земель, занятых лесами этой группы.

Пункт 3 ст.103 ЗК составлен в соответствии с принципом земельного законодательства РФ, закрепленным в пп.6 п.1 ст.1 ЗК. Согласно этому принципу изъятие земель лесного фонда, занятых лесами первой группы, должно быть ограничено или запрещено в порядке, установленном федеральными законами.

Полного запрета изъятия земель, занятых лесами первой группы, не предусмотрено. Данные земли могут быть изъяты, но только для государственных и муниципальных нужд и в исключительных случаях, связанных:

а) с выполнением международных обязательств;

б) размещением объектов государственного и муниципального значения при отсутствии других вариантов возможного размещения этих объектов.

Лесное законодательство устанавливает специальную процедуру изменения назначения земель лесного фонда (ст.60, 63 и 64 ЛК, Постановление Правительства РФ от 15.09.97 N 1169 "О порядке отнесения лесов к группам лесов и категориям защитности лесов первой группы"*(107), Постановление Правительства РФ от 19.09.97 N 1200 "О порядке перевода лесных земель в нелесные земли для использования их в целях, не связанных с ведением лесного хозяйства и пользованием лесным фондом, и (или) изъятия земель лесного фонда"*(108)).

4. Пункт 4 ст.101 ЗК изменил порядок перевода земель лесного фонда в другие категории земель.

Статья 63 ЛК указывает, что изъятие земель лесного фонда осуществляется в лесах первой группы Правительством РФ, а в лесах второй и третьей групп - органами государственной власти субъектов РФ.

С вступлением в силу ЗК перевод земель лесного фонда в земли иных категорий должен осуществляться только Правительством РФ, причем независимо от того, лесами какой группы заняты земли лесного фонда.

Согласно ст.19 ЛК лесной фонд находится в федеральной собственности. В связи с этим в отношении земель лесного фонда потребовалось в полной мере выполнить требования ст.71 и 114 Конституции РФ, а также ст.14 Закона о Правительстве, которые управление федеральной собственностью отнесли к ведению Российской Федерации и к полномочиям Правительства РФ. Указанная задача была решена в ЗК.

В п.1 ст.8 ЗК определено, что Правительство РФ осуществляет перевод земель из одной категории в другую только в отношении земель, находящихся в федеральной собственности.

До тех пор, пока не будет реализована ч.2 ст.19 ЛК, где допускается передача части лесного фонда в собственность субъекта РФ, перевод земель лесного фонда в другие категории земель вправе осуществлять только Правительство РФ.

Одно из требований законодательства об охране окружающей среды - проведение государственной экологической экспертизы материалов, касающихся перевода земель лесного фонда в иные категории земель (ст.11 Закона об экологической экспертизе).

5. Как ранее уже отмечалось, в структуре земель лесного фонда среди нелесных земель выделяются сельскохозяйственные угодья. В настоящее время их общая площадь по состоянию на 1 января 2001 г. составляет 4 456,1 тыс. га. По данным государственного учета земель среди этих земель пашня занимает 202,7 тыс. га, залежь - 9,6 тыс. га, многолетние насаждения - 12,1 тыс. га, кормовые угодья - 4 231,7 тыс. га. Эти статистические данные показывают, что виды сельскохозяйственных угодий, расположенные в границах земельного фонда лесов, ничем не отличаются от видов сельскохозяйственных угодий в составе земель сельскохозяйственного назначения.

В лесном фонде сельскохозяйственные угодья использовались и используются для сельскохозяйственного производства. Статья 80 ЛК к побочному лесопользованию относит виды деятельности, которые можно признать сельскохозяйственным производством (сенокошение, пастьба скота, размещение ульев и пасек). В Перечне дополнительных видов побочного лесопользования в лесном фонде Российской Федерации, утвержденном Приказом Рослесхоза от 01.04.99 N 74*(109), также упоминается сельскохозяйственное производство (использование участков лесного фонда для выращивания сельскохозяйственных культур).

В соответствии с п.5 ст.101 ЗК нелесные земли, пригодные для осуществления сельскохозяйственного производства, должны предоставляться гражданам и юридическим лицам в аренду. Здесь имеется в виду не осуществление соответствующих видов побочного лесопользования, а использование земельных участков в порядке, установленном для земель сельскохозяйственного назначения.

Лесное законодательство устанавливает порядок предоставления участков лесного фонда (участков нелесных земель). В п.5 ст.101 ЗК идет речь о земельном участке, а не об участках лесного фонда.

Теперь нелесные земли в соответствии с земельным законодательством РФ могут предоставляться гражданам и юридическим лицам для сельскохозяйственного производства. Однако для этого требуется соблюдение ряда условий.

Земельные участки могут быть выделены только из состава нелесных земель, временно не используемых для ведения лесного хозяйства.

Из ч.1 ст.54 ЛК следует, что ведение лесного хозяйства связано с проведением лесохозяйственных мероприятий и пользованием лесным фондом. Следовательно, в соответствующий сельскохозяйственный оборот вовлекаются нелесные земли, которые не требуются для осуществления лесохозяйственных мероприятий и которые не предоставляются лесопользователям.

Указанные земельные участки предоставляются только в аренду сроком на пять лет. Договор аренды заключается в соответствии с земельным законодательством. Однако условия и ограничения использования этих земельных участков, которые фиксируются в договоре аренды, определяются в соответствии с лесным законодательством.

6. Использование и охрана земель лесного фонда регулируются ЗК и лесным законодательством.

Лесное законодательство, учитывая биологическую сущность леса и основываясь на мнении науки о лесоводстве, рассматривает лес и лесной фонд как неразрывно связанные между собой лесную растительность и землю, на которой она произрастает. В связи с этим лесное законодательство регулирует отношения в области использования и охраны земель. ЗК регулирует отношения в области использования и охраны земель с учетом данного обстоятельства.

Характеристика леса как совокупности земли и лесной растительности, а лесного фонда - как леса и земель, не покрытых лесной растительностью, требует определить режим использования и охраны земель лесного фонда в соответствии с лесным законодательством.

Права на участки лесного фонда, основания и порядок их возникновения и прекращения устанавливаются лесным законодательством. Указанные вопросы в отношении земли, входящей в состав участка лесного фонда, также решаются в рамках лесного законодательства.

На землях лесного фонда осуществляются лесоустройство, лесопользование, охрана и воспроизводство лесов, ведется лесное хозяйство в соответствии с лесным, а не земельным законодательством.

В силу специфики правового режима земель лесного фонда земельное законодательство в значительной части оказывается не применимым к землям лесного фонда.

Однако по целому ряду вопросов лесное законодательство не регулирует земельные отношения. Это, например, возмещение потерь лесного хозяйства при изъятии земель, охрана земель от негативных воздействий. Указанные вопросы урегулированы в ЗК. В данной части земельное законодательство восполняет пробелы, имеющиеся в лесном законодательстве.

Иногда лесное законодательство решает вопросы, которые не продиктованы спецификой использования и охраны лесных ресурсов. Например, управление федеральной собственностью определено в ЗК в соответствии с Конституцией РФ, а лесное законодательство иногда данные вопросы разрешает без учета конституционных требований. В данной части ЗК корректирует действие лесного законодательства. До приведения последнего в соответствие с ЗК при решении этих вопросов необходимо руководствоваться нормами земельного законодательства.

Из п.6 ст.101 и других норм ЗК следует вывод, что отношения в области использования и охраны земель лесного фонда регулируются лесным законодательством в части, которая не противоречит ЗК.

Статья 102. Земли водного фонда

1. В соответствии со ст.1 ВК водный фонд представляет собой совокупность водных объектов в пределах территории Российской Федерации, включенных или подлежащих включению в государственный водный кадастр.

ЗК применяет понятие "водный фонд" без учета требований водного законодательства.

Пункт 1 ст.102 ЗК относит к землям водного фонда не только земли, занятые водными объектами. Землями водного фонда также признаются земли:

а) водоохранных зон водных объектов;

б) полос отвода и зон охраны водозаборов, гидротехнических сооружений и иных водных объектов.

Водные объекты делятся на поверхностные водные объекты, внутренние морские воды, территориальное море, подземные водные объекты (ст.8 ВК). К поверхностным водным объектам относятся реки, водохранилища, ручьи, каналы межбассейнового распределения и комплексного использования водных ресурсов, озера, пруды, болота, ледники, снежники (ст.9-11 ВК).

В ст.102 ЗК не конкретизируются водные объекты, о которых идет речь. Тем не менее можно утверждать, что имеются в виду только водные объекты, которые находятся на земной поверхности.

По данным государственного земельного учета, на землях водного фонда располагаются далеко не все земли, занятые водными объектами. Земли под поверхностными водными объектами присутствуют во всех категориях земель.

Когда говорится о землях водного фонда, следует учитывать, что это не земли той совокупности водных объектов, которые включаются в водный фонд в соответствии с водным законодательством.

Земли водного фонда, не занятые водными объектами, в т.ч. болотами, имеют сложную структуру. В них различают:

а) сельскохозяйственные угодья (пашню, залежь, многолетние насаждения, кормовые угодья);

б) леса;

в) земли под древесно-кустарниковой растительностью;

г) земли застройки;

д) земли под дорогами;

е) нарушенные земли;

ж) прочие земли.

Вышеизложенное показывает, что земельное и водное законодательство применяют понятие "водный фонд" в разных целях.

ВК распространяет свое действие на все водные объекты, а не только на те, которые занимают земли водного фонда. То же самое можно сказать о прилегающих к водным объектам территориях (водоохранных зонах водных объектов, зонах санитарной охраны источников питьевого водоснабжения и т.д.).

Режим использования и охраны водоохранных зон водных объектов определен в ст.111-113 ВК и Постановлении Правительства РФ от 23.11.96 N 1404 "Об утверждении Положения о водоохранных зонах водных объектов и их прибрежных защитных полосах"*(110).

Земли водоохранных зон водных объектов в ст.97 ЗК провозглашены одним из видов земель природоохранного назначения (см. комментарий к ст.97 ЗК).

В законодательстве даны определения всем объектам и сооружениям, указанным в п.1 ст.102 ЗК.

Водохозяйственными объектами объявляются сооружения, связанные с использованием, восстановлением и охраной водных объектов и их водных ресурсов. Водозабором следует считать комплекс сооружений и устройств для забора воды из водных объектов (ст.1 ВК).

Более предметно определяются гидротехнические сооружения в ст.1 Федерального закона от 21.07.97 N 117-ФЗ "О безопасности гидротехнических сооружений" (в ред. от 30.12.01)*(111). К этим сооружениям относятся:

- плотины;

- здания гидроэлектростанций;

- водосборные, водоспускные и водовыпускные сооружения;

- туннели и каналы;

- насосные станции, судоходные шлюзы и судоподъемники;

- сооружения, предназначенные для защиты от наводнений и разрушений берегов водохранилищ, берегов и дна русел рек;

- сооружения (дамбы), ограждающие хранилища жидких отходов промышленных и сельскохозяйственных организаций;

- устройства от размывов на каналах;

- другие сооружения, предназначенные для использования водных ресурсов и предотвращения вредного воздействия вод и жидких отходов.

Земли водного фонда располагаются на территориях, имеющих особый режим использования и охраны. К таким территориям относятся, в частности, береговые полосы в пределах внутренних водных путей (ст.10 Кодекса внутреннего транспорта РФ).

Согласно Положению о землях, предоставленных органам водного хозяйства, утвержденному Постановлением Совета Министров РСФСР от 26.09.62 N 1255*(112), землями полос отвода считаются земли, предоставленные под полосы отвода вдоль магистральных, межхозяйственных каналов, противопаводковых защитных валов и дамб, а также головных и прочих гидротехнических сооружений межхозяйственного значения.

Законодательство, имеющее отношение к землям водного фонда, может показаться несколько запутанным. Объясняется это тем, что оно предназначено для решения правовых проблем в разных сферах деятельности. Пока это законодательство само по себе не согласовано. Тем не менее данное обстоятельство имеет не столько содержательный, сколько технико-юридический характер.

На основе изложенного можно выделить три группы земель, которые включаются в состав земель водного фонда:

а) земли, занятые водными объектами;

б) земли водоохранных зон водных объектов;

в) земли, занятые гидротехническими сооружениями, в т.ч. полосы отвода и охранные зоны.

При этом необходимо учитывать два обстоятельства. Во-первых, указанные земли признаются землями водного фонда, если они не включены в земли лесного фонда, земли запаса или другие категории земель. Во-вторых, гидротехнические сооружения могут называться в законодательстве разными терминами, равно как и прилегающие к ним территории.

2. Земли водного фонда, обладая неоднородными составом и структурой, имеют единый правовой режим. Это связано с тем, что режим использования и охраны данных земель находится в прямой зависимости от режима использования и охраны водных ресурсов.

Земли водного фонда предназначены для организации рационального использования, восстановления и охраны водных ресурсов. В рамках этого предназначения определяется целевое назначение земель водного фонда.

В ст.85 ВК и в п.2 ст.102 ЗК цели использования водных объектов и земель водного фонда определены одинаково. В связи с этим нормы особенной части ВК, где устанавливаются порядок и особенности использования водных объектов для питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, для промышленности, энергетики и для иных целей, применимы к землям водного фонда.

Следует обратить внимание, что в п.2 ст.102 ЗК использование земель водного фонда предусматривается только для государственных и муниципальных нужд.

В соответствии с водным законодательством подавляющая часть водных объектов находится в государственной собственности. В частную собственность допускается передавать небольшие по площади и непроточные искусственные водоемы, не имеющие гидравлической связи с другими поверхностными водными объектами. Водные объекты, как отмечается в юридической литературе, используются комплексно, т.е. одновременно для многих целей и многими субъектами.

Государственная собственность (федеральная собственность и собственность субъектов РФ) на водные объекты, значение водных ресурсов и специфика их использования обусловливают их предоставление для государственных и муниципальных нужд.

Вместе с тем нельзя рассматривать государственные и муниципальные нужды как основание для запрета на использование водных объектов гражданами и юридическими лицами. Водное законодательство подробно регламентирует порядок использования этими лицами водных объектов. При этом обособленное пользование водными объектами не допускается, за исключением случаев, предусмотренных в ВК.

3. В целях охраны водных объектов, являющихся источниками питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, устанавливаются зоны санитарной охраны.

Пункт 3 ст.102 ЗК в данной части повторяет требования ст.115 и 133 ВК.

Основным нормативным правовым актом РФ, который устанавливает правовой режим зон санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения, является Постановление Центрального Исполнительного Комитета и Совета Народных Комиссаров СССР от 17.05.37 N 96/834 "О санитарной охране водопроводов и источников водоснабжения". Этот правовой акт продолжает действовать в Российской Федерации в части, не противоречащей Конституции РФ, федеральным законам и иным нормативным правовым актам РФ.

Зоны санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения делятся на три пояса, в каждом из которых устанавливается особый режим.

В первый пояс включается территория, где находится сам источник водоснабжения. На этой территории запрещаются проживание и нахождение лиц, не связанных непосредственно с работой на водопроводных сооружениях. Также не допускается любое строительство, за исключением связанного с техническими нуждами водопровода.

Второй пояс охватывает территорию, непосредственно окружающую источники водоснабжения и их притоки. Здесь запрещается деятельность, которая может вызвать ухудшение качественных или количественных показателей источников водоснабжения. Строительство, уничтожение насаждений, проведение железнодорожных и автомобильных путей, использование земель и водных объектов для сельскохозяйственных нужд, мероприятий по физкультуре, купания и иная деятельность допускаются только с разрешения органов санитарного надзора и контроля.

Третий пояс охватывает смежную со вторым поясом территорию, неблагополучное состояние которой может вызвать распространение инфекционных заболеваний через водопровод. В третьем поясе проводится учет инфекционных заболеваний, которые могут распространяться через водопровод, а также обследования каждого случая таких заболеваний.

Границы каждой зоны санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения отображаются на соответствующих картах и закрепляются на местности межевыми знаками в соответствии с требованиями Закона о землеустройстве.

Органы местного самоуправления обязаны оповестить население о границах зон санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения.

4. Земли водного фонда используются и охраняются в соответствии с требованиями водного законодательства РФ.

Не может быть обеспечено соблюдение целевого назначения земель водного фонда, если не будет учитываться правовой режим использования и охраны водных объектов.

Согласно ч.2 ст.7 ВК поверхностные воды и земли, покрываемые ими и сопряженные с ними (дно и берега водного объекта), рассматриваются как единый водный объект.

Земля, будучи составной частью водного объекта, не может использоваться и охраняться без учета этого единства.

Водное законодательство РФ содержит ряд требований, непосредственно имеющих отношение к использованию и охране земель.

Статьи 35, 36, 38 и 39 ВК разграничивают собственность на водные объекты на федеральную собственность, собственность субъектов РФ, муниципальную собственность и частную собственность. Таким образом, определен собственник соответствующих земель. Закон о разграничении государственной собственности на землю, основываясь на этих положениях, предлагает соответствующие земельные участки относить к федеральной собственности, собственности субъектов РФ и муниципальной собственности в зависимости от формы (вида) публичной собственности на водные объекты.

Права на водные объекты лиц, не являющихся их собственниками, устанавливаются водным законодательством. Следовательно, нет необходимости устанавливать права на земли, входящие в состав водных объектов. Аналогично решаются вопросы, связанные с возникновением и прекращением соответствующих прав.

Использование и охрана водных объектов регламентируются водным законодательством с учетом единства водных ресурсов и земель. Например, ст.99 ВК запрещает осуществлять добычу полезных ископаемых или возведение сооружений с опорой на дно такими методами, которые оказывали бы вредное воздействие на поверхностные воды, дно, берега водных объектов.

Водное законодательство регулирует отношения в области использования и охраны не только земель, занятых водными объектами, но и земель территорий, прилегающих к водным объектам (например, земель водоохранных зон водных объектов).

При таких обстоятельствах становится ясным, почему п.4 ст.102 ЗК указал, что порядок использования и охраны земель водного фонда регулируется водным законодательством.

Вместе с тем ряд вопросов, касающихся земель водного фонда, регулируется ЗК. Например, вопросы целевого использования земель водного фонда, управления собственностью и некоторые другие, которые не отражены в водном законодательстве либо не имеют отношения к режиму использования и охраны водных объектов.

Статья 103. Земли запаса

1. Особую категорию земель составляют земли запаса. К данной категории относятся все земли, не включенные в земли иных категорий либо исключаемые из их состава.

В юридической литературе указывается, что земли запаса не имеют определенного предназначения и служат резервом для пополнения иных категорий земель. На этом основании некоторые представители юридической науки говорят об отсутствии у земель запаса целевого назначения. Такое мнение в полной мере не находит своего подтверждения в нормах ЗК.

Статья 7 ЗК подразделяет земли по целевому назначению на семь категорий и требует использовать земли каждой категории в соответствии с их целевым назначением. Земли запаса, будучи одной из категорий земель, должны обладать целевым назначением и использоваться в соответствии с этим назначением.

Земли запаса предназначены быть резервом (запасом) для пополнения состава земель иных категорий. Именно в этом состоит целевое назначение земель указанной категории. Так, например, в 1999 г. в земли водного фонда было переведено 7,8 млн га земель запаса.

По данным государственного земельного учета в землях запаса, так же как и в землях других категорий, выделяют сельскохозяйственные угодья (пашня, залежь, многолетние насаждения, кормовые угодья), леса, земли под древесно-кустарниковой растительностью, земли под водными объектами, земли под болотами, земли застройки, земли под дорогами, нарушенные земли, прочие земли.

Что касается использования земель запаса, то в данном случае понятие "использование" следует понимать в широком смысле. В специальной литературе отмечается, что на землях запаса проводятся исследования и иные работы. Земли запаса могут быть использованы для нужд отгонного животноводства, например черные земли, т.е. земли, не покрываемые устойчивым снежным покровом и потому удобные для пастьбы скота в зимнее время. Отнесение земель к землям запаса не исключает их использования, но данное использование будет специфичным.

Земли запаса используются только при условии, если они не предоставлены гражданам и юридическим лицам. У граждан и юридических лиц могут возникнуть права на земельные участки, находящиеся на землях запаса, только после перевода этих земель в другую категорию.

Данные государственного земельного учета на 1 января 2001 г. свидетельствуют о том, что на практике нормы земельного законодательства иногда неверно интерпретируются. Среди сведений о наличии и распределении земель по категориям и формам собственности имеются сведения о землях запаса, переданных в собственность граждан, а также предоставленных физическим и юридическим лицам в аренду и пользование*(113).

Указанные официальные данные с правовой точки зрения не должны приниматься во внимание, поскольку настоящее земельное законодательство, как и прежнее, не допускает возникновения прав граждан и юридических лиц на земельные участки из состава земель запаса.

Согласно ст.103 ЗК землями запаса могут быть земли, одновременно отвечающие трем условиям. Во-первых, земли должны находиться в государственной и муниципальной собственности. Во-вторых, земли не должны быть предоставлены гражданам и юридическим лицам. В-третьих, земли не должны использоваться до их перевода в иные категории и последующего предоставления различным лицам.

Землями запаса в юридической литературе часто называют неосвоенные земли, а также земли, которые перешли в государственную и муниципальную собственность при прекращении прав граждан и юридических лиц на землю. Следует констатировать тот факт, что земли, обладающие указанными признаками, нередко остаются в составе земель лесного фонда и иных категорий земель.

В п.1 ст.103 ЗК указано, что к землям запаса не относятся земли фонда перераспределения земель. Последние включены в состав земель сельскохозяйственного назначения (п.1 ст.80 ЗК).

По существу, к землям запаса могут относиться только те земли, которым придается резервное значение.

В соответствии с Законом о разграничении государственной собственности на землю земли запаса должны быть отнесены к федеральной собственности, собственности субъектов РФ или муниципальной собственности.

В ст.3-5 указанного Закона предусматривается, что на землях запаса может располагаться недвижимое имущество. Этим недвижимым имуществом могут быть как природные объекты, так и объекты искусственного происхождения.

Федеральную собственность, собственность субъектов РФ и муниципальную собственность на земли запаса предлагается определять исходя из того, в чьей собственности находятся или находились объекты, расположенные на этих землях.

2. В п.2 ст.103 ЗК запрещается использовать земли запаса до перевода их в другую категорию земель. В то же время п.2 ст.7 ЗК требует использовать земли запаса в соответствии с их целевым назначением. Указанные нормы не согласуются между собой лишь текстуально.

В п.2 ст.7 ЗК имеется в виду использование земель запаса без их предоставления гражданам и юридическим лицам. Такое использование, например, возможно в соответствии с требованиями п.1 ст.262 ГК. Граждане имеют право свободно, без каких-либо разрешений находиться на не закрытых для общего доступа земельных участках, имеющих государственную и муниципальную форму собственности, и использовать на этих участках природные объекты в пределах, допускаемых законом и иными правовыми актами, а также собственником соответствующего земельного участка.

Для использования земель в целях прогона скота, охоты и некоторых иных нужд предоставление земельных участков конкретным гражданам и юридическим лицам не требуется. Поэтому земли запаса могут быть использованы в этих целях без перевода их в земли иных категорий.
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Вернуться в каталог учебников

http://учебники.информ2000.рф/uchebniki.shtml

