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Проект

ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Совета при Президенте Российской Федерации 
по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства

по проекту федерального закона № 155842-8 

«О малоэтажных жилых комплексах»
Проект федерального закона № 155842-8 «О жилых комплексах, об управлении имуществом общего пользования в жилых комплексах», подготовленный ко второму чтению с новым названием «О малоэтажных жилых комплексах» (далее – Проект), рассмотрен по инициативе Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства.
Согласно Проекту, предметом его регулирования являются «порядок создания, определения границ территории и состава общего имущества малоэтажных жилых комплексов, а также особенности содержания и управления таким общим имуществом, пользования иным имуществом, расположенным в границах малоэтажного жилого комплекса» (часть 1 статьи 1 Проекта).

Анализ Проекта в представленной редакции приводит к выводу, что предложенное в нем регулирование нельзя признать надлежащим. Проект не учитывает изменения, внесенные в главу 16 Гражданского кодекса Российской Федерации (далее – ГК РФ) в части регулирования правового режима общего имущества собственников недвижимых вещей (статьи 1, 4, 5 Проекта), ряд его положений в принципе не обладает нормативным содержанием, во многом дублируя действующее законодательство (статьи 5-8 Проекта) или же не отвечает принципу правовой определенности (пункт 4 статьи 1, пункты 2-4 статьи 4, пункт 4 статьи 6, статья 11 Проекта), создавая условия для их произвольного толкования и потенциального обращения участников анализируемых правоотношений в Конституционный Суд Российской Федерации. 
По наиболее значимым вопросам, урегулированным в Проекте, могут быть высказаны следующие замечания.
1. Часть 3 статьи 1 Проекта устанавливает, что его положения распространяются на собственников индивидуальных жилых домов в малоэтажном жилом комплексе, созданном в соответствии с Федеральным законом от 30 декабря 2004 года № 214-ФЗ «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (далее – Закон № 214-ФЗ), а также на собственников индивидуальных жилых домов, садовых домов, расположенных на земельных участках, предоставленных для ведения садоводства, личного подсобного хозяйства, если собственниками таких земельных участков не создана некоммерческая организация.
Анализируемые положения Проекта вызывают следующие замечания.
Во-первых, они должны быть отнесены к переходным положениям (статья 11 Проекта), предусматривающим возможность установить режим малоэтажного жилого комплекса на существующие смежные земельные участки и иные объекты. 
Во-вторых, Закон № 214-ФЗ содержит пункты 4.3 и 4.4 статьи 4, которые определяют порядок отнесения объектов к общему имуществу собственников индивидуальных жилых домов в малоэтажном жилом комплексе и режим общей долевой собственности общего имущества, что создает вопрос о конкуренции регулирования, на который Проект не дает ответа.
2. Часть 4 статьи 1 Проекта предусматривает возможность делегирования субъектам Российской Федерации ряда вопросов, связанных с правовым регулированием малоэтажных жилых комплексов (определение границ территории, состава общего имущества и (или) имущества общего пользования, платы за его пользование, порядок проведения конкурса по выбору управляющей организации и др.).
Согласно подпункту «в» статьи 71 Конституции Российской Федерации вопросы землепользования отнесены к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов. Принимаемые субъектами Российской Федерации законы и иные нормативные правовые акты не могут противоречить федеральным законам, которые определяют общий подход к регулированию тех вопросов, которые могут в последующем быть уточнены региональным законодателем с учетом местных особенностей землепользования.

Вместе с тем положения Проекта этому подходу не отвечают.
Так, критерии отнесения объектов к общему имуществу собственников земельных участков малоэтажного жилого комплекса определены в статье 259.1 ГК РФ (и в несколько измененном виде продублированы разработчиками Проекта в статье 4), из которых следует, что принадлежность к общему имуществу определяется не волей законодателя, а целевым назначением и техническими характеристиками – имущество предназначено для удовлетворения потребностей определенной группы собственников.
Пункт 3 статьи 259.1 ГК РФ указывает на возможность уточнения состава общего имущества федеральным законом. Иное приводило бы к ситуации, когда состав общего имущества собственников малоэтажных жилых комплексов мог бы произвольно меняться от региона к региону.
Вопрос о размере платы за содержание общего имущества относится к компетенции общего собрания собственников. Проект не поясняет, чем обусловлено подобное вторжение в частную автономию собственников (статья 1 ГК РФ). Принудительное установление потолка платы за содержание общего имущества не может быть одобрено как необоснованное ограничение.
Во-вторых, самим Проектом не предусмотрено регулирование ряда вопросов, которые по замыслу его разработчиков могут быть уточнены региональным законодателем.
Так, подпункт 4 части 4 статьи 1 Проекта устанавливает, что порядок проведения конкурса по отбору управляющей организации в случаях, когда собственниками не выбран и (или) не реализован способ управления, может быть установлен законом субъекта Российской Федерации. Введение данного правила представляет собой вмешательство в частную автономию, не имеющее под собой социальных оснований.  Кроме того, положения Проекта, посвященные порядку управления общим имуществом малоэтажного жилого комплекса (статьи 6, 7, 8 Проекта), вышеописанную ситуацию не регулируют.
3. В статье 2 Проекта приведено понятие малоэтажного жилого комплекса, однако предложенные разработчиками Проекта формулировки не отвечают принципу правовой определенности.
3.1. В пункте 1 статьи 2 Проекта указано, что малоэтажный жилой комплекс представляет собой совокупность не менее 10 (десяти) смежно расположенных <…> земельных участков. 

Числовой критерий сам по себе представляется неудачным. Подобное произвольное использование числового критерия является дискриминационным и может стать основанием для обращения в Конституционный Суд Российской Федерации с соответствующей жалобой. 
Указание на смежность земельных участков также неоправданно сужает пределы применения Проекта, не говоря уже о том, что подобная конфигурация земельных участков, видимо, подразумевает отсутствие у таких собственников общего имущества (например, детских и (или) спортивных площадок, мест отдыха и прочее). Возникает также закономерный вопрос о том, будет ли применяться режим малоэтажного жилого комплекса к таким земельным участкам, если они разделены подъездными дорогами.
Изложенное свидетельствует о том, что критерии, избранные разработчиками Проекта, являются произвольными, а значит не могут быть положены в основу предложенного регулирования. 

3.2. В пункте 2 статьи 2 Проекта конкретизировано, что земельный участок и (или) жилой дом могут быть включены в границы только одного малоэтажного комплекса. Однако не исключены допускаемые правопорядком ситуации, когда земельный участок и возведенный на нем жилой дом могут находиться в собственности разных лиц. В результате предложенное Проектом регулирование допускает «расслоение», при котором земельный участок может входить в один малоэтажный жилой комплекс, а возведенный на нем жилой дом, находящийся в собственности иного лица, – в другой.
3.3. В пункте 3 статьи 2 Проекта указано, что малоэтажный жилой комплекс создается собственниками в порядке, предусмотренном гражданским законодательством.
Однако из Проекта не следует, какие именно положения гражданского законодательства имеют в виду разработчики Проекта – параграф 2 главы 16 ГК РФ, определяющий режим общего имущества собственников недвижимых вещей, подобного регулирования не содержит.
При этом сам Проект содержит переходные положения (статья 11 Проекта), которые предусматривают возможность распространить режим малоэтажного жилого комплекса на существующие смежные земельные участки и иные объекты по воле их собственников, если их совокупность отвечает признакам, установленным Проектом. Однако пункт 3 статьи 2 Проекта не отсылает к статье 11 Проекта.
4. Статья 3 Проекта содержит правило, согласно которому границы общей территории малоэтажного жилого комплекса определяются документацией по планировке территории. При этом проект межевания территории малоэтажного жилого комплекса может не разрабатываться, если в отношении всех земельных участков, включаемых в границы общей территории малоэтажного жилого комплекса, в ЕГРН внесены сведения о местоположении их границ. Приведенное правило является нереализуемым, поскольку из Проекта не следует, кто и где должен фиксировать границы общей территории малоэтажного жилого комплекса «по внешним границам земельных участков», входящих в такой комплекс, в отсутствие проекта межевания. Кроме того, очевидно, что в этом случае речь идет о создании комплекса собственниками существующих земельных участков, что относится к предмету регулирования ст. 11 Проекта.
5. Статья 4 Проекта посвящена составу общего имущества и имущества общего пользования малоэтажного жилого комплекса. 

5.1. В части 1 статьи 4 Проекта предусмотрены критерии отнесения объектов к общему имуществу собственников, а также приведены некоторые примеры такого имущества в рамках открытого перечня. 

Проект не учитывает, что за время его доработки ко второму чтению ГК РФ был дополнен параграфом 2 главы 16, который посвящен правовому регулированию отношений по поводу общего имущества собственников недвижимых вещей (Федеральный закон от 24 июля 2023 г. № 341-ФЗ «О внесении изменений в часть первую Гражданского кодекса Российской Федерации»). 
Данный вопрос уже разрешен статьей 259.1 ГК РФ, не нуждающейся в дублировании. Нет необходимости и в упоминании в Проекте отдельных примеров объектов недвижимости, которые должны быть отнесены к общему имуществу, поскольку подобный перечень может быть истолкован судом ограничительно. 
5.2. Части 2-5 статьи 4 Проекта выделяют имущество общего пользования, которое находится в собственности третьих лиц, но функционально предназначено для удовлетворения потребностей собственников земельных участков, расположенных в малоэтажном жилом комплексе.
Несмотря на то, что часть 3 статьи 55 Конституции Российской Федерации допускает возможность ограничения права собственности, если того требуют права и законные интересы других лиц (в рассматриваемом случае интересы гражданско-правового сообщества собственников земельных участков), следует поставить вопрос о том, (1) насколько предлагаемое Проектом ограничение соразмерно поставленным разработчикам целям и (2) не достигаются ли они иными гражданско-правовыми и публично-правовыми инструментами.
Во-первых, из Проекта невозможно установить, какой интерес гражданско-правового сообщества собственников земельных участков защищает положение, согласно которому собственник имущества общего пользования (в терминологии Проекта) должен быть ограничен в своих правомочиях. Если интерес заключается в том, чтобы собственник такого имущества использовал объект по назначению, то есть для ведения коммерческой деятельности, как было запроектировано застройщиком, то его защита обеспечивается через публично-правовые инструменты, регулирующие порядок землепользования (в частности, такие как категория и вид разрешенного использования земельного участка).
Во-вторых, из содержания Проекта невозможно установить, в каких именно случаях должно быть заключено соглашение о пользовании названнымимуществом между участниками малоэтажного жилого комплекса и его собственником. Пользование бассейном или посещение продуктового магазина не может охватываться таким соглашением, иное являлось бы несоразмерным ограничением права такого лица на ведение предпринимательской деятельности (статьи 1, 421 ГК РФ). Иные примеры, когда бы такое соглашение действительно отвечало интересам участников рассматриваемых правоотношений, из положений Проекта не следуют.
В-третьих, предложенное Проектом регулирование в этой части является непоследовательным. С одной стороны, разработчики Проекта предлагают ограничить право собственности лиц, владеющих имуществом общего пользования, с другой стороны, не предусматривают возможность доведения информации о целевом назначении такого имущества до третьих лиц посредством отражения ее в ЕГРН.
Таким образом, указание разработчиков Проекта на некий интерес гражданско-правового сообщества собственников земельных участков как причину ограничения права собственности лиц, владеющих имуществом общего пользования (в терминологии Проекта), носит формальный характер. 
5.3. При этом Проект не наделяет собственников имущества общего пользования (в терминологии Проекта) долей в праве на общее имущество. Как следствие, указанные лица не несут расходов на его содержание, а также не имеют возможности определять его судьбу путем голосования на общем собрании собственников недвижимого имущества. 

Предложенное решение не отвечает как правовым ожиданиям собственников «коммерческих объектов», обладающих законным интересом в пользовании и участии в распоряжении общим имуществом наравне с другими членами жилого комплекса, так и интересам самих собственников «жилых объектов», которые вынуждены нести бóльшие расходы на содержание общего имущества. 

Собственники земельных участков, предназначенных для нежилой застройки (как и собственники нежилых помещений в многоквартирном доме), должны также становиться участниками правоотношений долевой собственности на общее имущество малоэтажного жилого комплекса и нести соответствующие расходы на его содержание.
5.4. В связи с изложенным предоставление собственникам земельных участков преимущественного права покупки имущества общего назначения при продаже его собственником (часть 5 статьи 4 Проекта) не имеет достаточных правовых оснований.
6. Статья 5 Проекта не обладает нормативным содержанием, поскольку повторяет статьи 259.2-259.4 ГК РФ.
Исключение составляет лишь часть 2 статьи 5 Проекта, которая предусматривает, что договор купли-продажи земельного участка / жилого дома в малоэтажном жилом комплексе может быть признан недействительным, если продавец на запрос покупателя не раскроет информацию обо всех решениях, принятых общим собранием собственников по вопросам управления и содержания общего имущества. Данное положение направлено на защиту интересов покупателя, который должен иметь возможность знать об управленческих решениях, принятых участниками малоэтажного жилого комплекса.
Следует отметить, что покупатели иных объектов недвижимости (помещений в многоквартирном доме, машино-мест и прочее) также имеют законный интерес в получении сведений об управленческих решениях участников гражданско-правового сообщества собственников недвижимого имущества. В связи с чем предлагаемое Проектом регулирование должно быть закреплено в ГК РФ, а не в отраслевом законе, как предлагают его разработчики. 

При этом в части предлагаемого Проектом регулирования порядка раскрытия покупателю информации об управленческих решениях могут быть высказаны следующие замечания. Во-первых, для целей признания сделки недействительной непредоставление действующим собственником всей полноты информации о решениях, принятых общим собранием, следует квалифицировать в качестве «обмана умолчанием» в порядке абзаца 2 пункта 2 статьи 179 ГК РФ. 
Во-вторых, действующий собственник в силу объективных причин может не располагать всей полнотой информации о решениях, принятых общим собранием собственников (например, если документы, содержащие сведения о таких решениях были утеряны третьим лицом – управляющей организацией). Данное обстоятельство не должно становиться основанием для признания сделки недействительной. В связи с этим полезно определить стандарт должного поведения продавца (например, необходимость и достаточность запроса у управляющей организации или иного органа управления малоэтажным жилым комплексом информации о решениях, принятых общим собранием собственников за определенный период).
7. Анализ статей 5-8 Проекта свидетельствует о том, что во многом положения Проекта в части порядка управления общим имуществом не обладают нормативным содержанием и избирательно повторяют положения ГК РФ и Жилищного кодекса Российской Федерации (далее – ЖК РФ).
7.1. Норма части 6 статьи 5 Проекта устанавливает усложненный порядок передачи объектов инженерно-технической инфраструктуры, входящих в состав общего имущества. В случае, если собственниками объекта инженерно-технической инфраструктуры, входящих в состав общего имущества, в соответствии со статьей 259.3 ГК РФ принято решение о продаже такого объекта, ресурсоснабжающая организация обязана принять данный объект инженерно-технической инфраструктуры в собственность.
7.2. Регулирование, предложенное Проектом в части порядка управления общим имуществом, отвечает интересам управляющих организаций, но не интересам собственников земельных участков малоэтажного жилого комплекса.

Проект не называет такой способ управления общим имуществом как «непосредственное управление собственниками» (часть 4 статьи 6 Проекта). По логике Проекта участники малоэтажного жилого комплекса могут создать товарищество собственников недвижимости или поручить управление управляющей организации. Подобное ограничение лишает собственников права самостоятельно участвовать в управлении своим имуществом.
Проект не предъявляет к управляющей организации никаких требований, в частности не устанавливает необходимость получения лицензии на осуществление предпринимательской деятельности, как это установлено статьей 192 ЖК РФ, и не предусматривает положений об ответственности управляющей организации перед участниками малоэтажного жилого комплекса.
7.3. Предложенное Проектом регулирование нельзя признать достаточным, учитывая, что вопросы управления общим имуществом гражданско-правового сообщества (способы управления общим имуществом, процедура выбора управляющей организации, контрольные полномочия собственников за ее деятельностью и прочее) являются наиболее злободневными в текущей практике.
Проект же фактически обходит стороной все эти вопросы, тем самым создавая почву для дальнейших злоупотреблений со стороны застройщиков малоэтажных жилых комплексов и аффилированных с ними управляющих организаций. При этом именно злоупотребления со стороны указанных лиц и послужили одной из причин, по которой законодатель посчитал необходимым разработать регулирование, анализируемое в настоящем Экспертном заключении.
8. Переходные положения (статья 11 Проекта) предусматривают возможность распространить режим малоэтажного жилого комплекса на существующие смежные земельные участки и иные объекты по воле их собственников, если их совокупность отвечает признакам, установленным Проектом. Указанный подход не отвечает принципу правовой определенности, поскольку создает условия для произвольного толкования в случае принятия Проекта.

Фактически Проект предусматривает, что режим малоэтажного жилого комплекса может быть установлен не только в отношении спроектированных «коттеджных поселков», но и в пределах любых населенных пунктов с малоэтажной застройкой (деревне, поселке городского типа и прочее), которые не проектировались как обособленные элементы градостроительной структуры, складываясь стихийно. Как следствие на их территории может находиться множество объектов, обслуживающих интересы не только собственников смежных участков, но и третьих лиц (например, через населенный пункт может проходить единственная дорога, ведущая к железнодорожной станции и прочее), в том числе объектов, находящихся в публичной собственности и не подлежащих приватизации. 
Таким образом, обособление собственников в таких населенных пунктах через изменение режима имущества, предназначенного для удовлетворения их потребностей, может существенно усложнить третьим лицам пользование обозначенными выше объектами.
Кроме того, предусмотренный Проектом порядок образования малоэтажных жилых комплексов по воле таких собственников не позволяет, во-первых, установить пределы территории, в отношении которой собственникам земельных участков может быть принято решение об образовании малоэтажного жилого комплекса. В частности, могут ли собственники десяти смежных земельных участков (как это предусмотрено статьей 2 Проекта) проголосовать за образование малоэтажного жилого комплекса внутри населенного пункта либо же такое обособление недопустимо. 
Также непонятно, как предлагаемое Проектом регулирование будет соотноситься с полномочиями органов местного самоуправления.
Во-вторых, Проект не предусматривает учета голосов собственников жилых домов и иных объектов недвижимости, помимо земельных участков. 
В-третьих, Проект не содержит пресекательных сроков, в течение которых собственники земельных участков могут принять решение об установлении режима малоэтажного жилого комплекса с указанием на последствия его пропуска. В отсутствие таких положений «переходный период» может затянуться на неопределенный срок. 
х  х  х

Вывод: проект федерального закона № 155842-8 «О жилых комплексах, об управлении имуществом общего пользования в жилых комплексах», подготовленный ко второму чтению с новым названием «О малоэтажных жилых комплексах» не может быть поддержан в связи с наличием замечаний концептуального характера.
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