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Проект
ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации
и совершенствованию гражданского законодательства
по проекту федерального закона № 849562-8 «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской Федерации и статью 563 Земельного кодекса Российской Федерации»
Проект федерального закона № 849562-8 «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской Федерации и статью 563 Земельного кодекса Российской Федерации» (далее – Проект) рассмотрен по инициативе Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства.

Проект внесен в Государственную Думу группой депутатов Государственной Думы и сенаторов и находится на стадии подготовки к рассмотрению Государственной Думой в первом чтении.

Согласно пояснительной записке Проект разработан в целях обеспечения безопасности жизни и здоровья граждан, проживающих в многоквартирных домах, большинство помещений в которых пустует (далее – Пустующие МКД), а также сохранения имущества граждан, организаций и публично-правовых образований. По мнению разработчиков Проекта, жители таких домов зачастую сталкиваются с тем, что из-за того, что жильцы бросают свои квартиры, происходит нарушение теплового контура дома, повышенный износ инженерных систем, перемерзание и прорывы систем тепло- и водоснабжения, водоотведения дома. Ввиду указанной проблемы разработчиками Проекта предлагается признавать Пустующие МКД подлежащими консервации, а их жителей  переселять в иные дома по аналогии с нормами, предусмотренными действующим законодательством для обеспечения прав жителей многоквартирного дома, признанного аварийным и подлежащим сносу или реконструкции.

Анализ положений Проекта позволяет сделать следующие выводы.

1. В целом проблема, на решение которой направлен Проект, представляется актуальной, о чем свидетельствует также приведенная в пояснительной записке к Проекту статистика наличия пустующих многоквартирных жилых домов в ряде регионов Российской Федерации.

Однако предложенное в Проекте решение потребует серьезного анализа не только самого Проекта, но и значительного массива законодательства, которое может быть затронуто предложенными в Проекте механизмами консервации и переселения. Проект затрагивает права как проживающих в МКД собственников и нанимателей, так и собственников, не проживающих, но сохранивших за собой право собственности на соответствующие жилые помещения, а также права публично-правовых образований на находящиеся в их собственности помещения. Проектом предлагается ряд новых правовых категорий, не известных Гражданскому кодексу Российской Федерации (далее – ГК РФ) и Жилищному кодексу Российской Федерации (далее – ЖК РФ), таких как признание МКД пустующим и консервация. Консервация является предметом регулирования ГК РФ лишь в договоре строительного подряда применительно к последствиям консервации строительства (статья 752 ГК РФ).

Еще одним важным аспектом является проработка вопроса об источниках финансирования как переселения граждан, так и консервации зданий.  Однако, как следует из сопроводительных материалов к Проекту, он, по мнению разработчиков, не повлечет дополнительных расходов из федерального бюджета. Вопрос о наличии достаточных средств для реализации положений Проекта у муниципальных образований и (или) у субъектов Российской Федерации даже не поднимается. 
Что касается принятия нормативных актов, то разработчики Проекта утверждают, что принятие или изменение федеральных законов не потребуется, а в отношении нормативных актов Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти указывают, что принятие таковых потребуется, но никоим образом не конкретизируют это утверждение. Подобное отсутствие проработки вопроса ставит под сомнение реализуемость заложенной в Проект конструкции.
2. Предлагаемые в Проекте правовые механизмы для решения заявленной разработчиками задачи не являются в достаточной степени сбалансированными и обоснованными. Анализ Проекта приводит к выводу, что поставленные разработчиками цели с помощью Проекта не будут достигнуты. В частности, необходимо обратить внимание на следующие недостатки Проекта.
2.1. Критерии, в соответствии с которыми многоквартирный дом признается Пустующим МКД, подлежащим консервации, в Проекте четко не определены.
Проект устанавливает, что многоквартирный дом, в котором совокупная площадь пустующих жилых и нежилых помещений независимо от формы собственности составляет более пятидесяти процентов от общей площади всех жилых и нежилых помещений (Пустующий МКД), может быть признан подлежащим консервации по основаниям, предусмотренным Правительством Российской Федерации. При этом, как следует из Проекта, критерии признания дома Пустующим МКД устанавливаются даже не актом Правительства Российской Федерации, а уполномоченным федеральным органом исполнительной власти (новые части 41-42 статьи 15 ЖК РФ в редакции Проекта). Таким образом, из норм Проекта следует, что для признания жилого дома Пустующим МКД, подлежащим консервации, необходимо не только наличие определенного соотношения площади пустующих помещений в доме и площади всех жилых и нежилых помещений в доме (часть 41 статьи 15 ЖК РФ), но и соответствие такого дома неким установленным критериям (часть 42 статьи 15 ЖК РФ), которые в настоящее время отсутствуют. 
Из содержащихся в Проекте положений неясно, при каких обстоятельствах конкретное помещение следует считать пустующим, что важно для установления того, может ли жилой дом быть признан Пустующим МКД. Так, невозможно сделать однозначный вывод о том, будет ли считаться помещение пустующим, если правообладатель зарегистрирован в нем, но фактически в нем не проживает; в течение какого времени помещение должно фактически не использоваться для проживания; достаточно ли для признания помещения пустующим, если за ним осуществляется определенный уход и надзор (например, оплата коммунальных платежей), однако в помещении фактически никто не проживает; что произойдет в случае, если после признания дома Пустующим МКД в него вернутся собственники помещений и т.д.
Таким образом, нормы Проекта не создают достаточной определенности при ответе на вопрос, каким критериям должен соответствовать дом, чтобы быть признанным Пустующим МКД, подлежащим консервации. Такого рода неопределенность представляется неприемлемой, поскольку речь идет о конституционном праве граждан на жилище (часть 1 статьи 40 Конституции Российской Федерации) и неприкосновенности частной собственности (часть 1 статьи 35 Конституции Российской Федерации).
Кроме того, для обеспечения определенности и предсказуемости правового регулирования перечень допустимых критериев (оснований), которым должен соответствовать дом для признания его Пустующим МКД, подлежащим консервации, должен быть закреплен непосредственно в федеральном законе.
2.2. Вызывает сомнение возможность практической реализации предлагаемого в Проекте правила о консервации жилого дома.

Из буквального текста положений Проекта следует, что для того, чтобы дом был признан подлежащим консервации, он должен быть не только «объективно пустующим» (соответствовать определенному законом соотношению площади пустующих помещений к общей площади всех помещений дома) и отвечать определенным критериям (на которые ссылаются проектируемые части 41-42 статьи 15 ЖК РФ), но также должны быть некие основания для признания его подлежащим консервации. Перечень указанных оснований, а также порядок консервации, по логике Проекта, должен быть закреплен Правительством Российской Федерации (проектируемая часть 41 статьи 15 ЖК РФ). В свою очередь, под консервацией в Проекте понимается комплекс мероприятий, обеспечивающих временное прекращение эксплуатации Пустующего МКД, включая переселение собственников и нанимателей жилых помещений и освобождение нежилых помещений Пустующего МКД (проектируемая часть 43 статьи 15 ЖК РФ). Также в Проекте указывается, что органы власти наделяются полномочиями по определению срока консервации Пустующего МКД, а Правительство Российской Федерации – полномочиями по определению порядка, условий и последствий прекращения консервации Пустующего МКД (часть 44 статьи 15 ЖК РФ).
Из предлагаемых в Проекте норм можно сделать вывод, что консервация Пустующего МКД в случае, если собственники жилых помещений добровольно их освободят, позиционируется в Проекте как временное явление, и имеется вероятность, что дом через какой-то промежуток времени будет снова эксплуатироваться. Однако оснований для такого оптимистического решения в Проекте и сопроводительных материалах к нему не содержится. Напротив, как следует из пояснительной записки, наибольшее количество Пустующих МКД сосредоточены в регионах с тяжелой климатической или социально-экономической ситуацией. О каких-либо мероприятиях, которые будут способствовать новому заселению МКД, в отношении которого осуществлена консервация, в сопроводительных материалах к Проекту не упоминается. В этой связи предложенное в Проекте решение о временном выводе Пустующих МКД из эксплуатации не представляется реалистичным.
2.3. В Проекте предлагается закрепить в ЖК РФ положения, из которых следует, что при соответствии Пустующего МКД определенным критериям и при наличии установленных Правительством РФ оснований уполномоченный орган принимает решение о признании Пустующего МКД подлежащим консервации без учета мнения жильцов данного дома (проектируемая часть 44 ЖК РФ). Как можно сделать вывод из пояснительной записки, в этой части разработчики Проекта ориентировались на опыт законодательного регулирования прав жильцов аварийных домов.
Следует заметить, что принятие решения без учета мнения собственников помещений в аварийном доме о необходимости расселения дома и переезда в другое место может быть обосновано тем, что все третьи лица (общество) заинтересованы в комфортной и безопасной городской среде, которая не создает угроз здоровью и безопасности граждан. Равным образом законодатель исходит из гипотетической воли разумного собственника помещения в аварийном доме, который заинтересован в безопасном проживании и улучшении своих жилищных условий и в любом случае не стал бы препятствовать расселению аварийного дома. Однако эта логика рассуждений неприменима к Пустующим МКД, которые могут быть в удовлетворительном техническом состоянии, но жильцы которых по тем или иным причинам (причем зачастую внешнего свойства) решили покинуть дом, уехав в другое место. Соображения повышения энергетической эффективности объектов жилищно-коммунального хозяйства не могут быть признаны достаточными для полного игнорирования воли жильцов Пустующего МКД.
Предлагаемый в Проекте механизм признания Пустующих МКД, подлежащими консервации без учета мнения собственников помещений в доме, не может быть поддержан.
2.4. В части, касающейся обеспечения жилищных прав собственников помещений в Пустующем МКД, Проект не содержит механизмов, обеспечивающих реализацию конституционного права гражданина на жилище, а также конституционную защиту права частной собственности.
Из предлагаемых в Проекте норм следует, что после признания дома Пустующим МКД уполномоченный орган вправе предъявить собственникам помещений в доме требование о добровольном освобождении помещений в разумный срок, а если те не согласятся, то может заявить требование об изъятии помещений в доме и земельного участка под ним (проектируемый абзац 1 части 10 статьи 32 ЖК РФ). Исполнение такого требования означает, что собственники должны будут добровольно и без какой-либо компенсации покинуть принадлежащие им помещения и найти замещающие помещения, в которых они будут проживать или осуществлять свою деятельность. Предложенное решение является очевидно несбалансированным, нарушающим конституционное право граждан на жилище и конституционные гарантии права частной собственности, поскольку гражданина без какого-либо встречного предоставления лишают его жилья и предлагают самому искать замещающее жилье. При этом такое жилье может отсутствовать в конкретной местности вообще, цены на него могут быть завышенными (что является вполне вероятным, если принимается решение о признании домов на конкретной территории Пустующими МКД) либо у гражданина вообще могут отсутствовать свободные средства на его приобретение. Уже только на основании этих соображений Проект не может быть поддержан.
Применительно к отказу граждан добровольно освободить помещения в разумный срок и применению вследствие этого механизма изъятия для публичных нужд Проект в целом следует нормам статьи 32 ЖК РФ, касающейся обеспечения жилищных прав лица при изъятии земельного участка для публичных нужд. Тем самым Проект предлагает следовать также и норме о приоритете денежной формы компенсации в связи с изъятием (действующие части 6, 8 статьи 32 ЖК РФ). Предлагая в Проекте такое регулирование, разработчики, вероятно, также ориентировались на нормы действующего ЖК РФ, касающиеся обеспечения жилищных прав граждан аварийных домов.
В отличие от общего принципа, регулирующего исчисление компенсации при изъятии  недвижимости для публичных нужд, который предполагает, что возмещение имеет своей целью воссоздание в максимально возможной степени условий жизни собственника, имущество которого подвергается изъятию (что возможно только в том случае, если он с помощью полученной компенсации сможет приобрести замещающее жилье), компенсация при изъятии помещений в аварийном доме имеет иную цель – улучшение жилищных условий гражданина путем обеспечения ему возможности переселиться в безопасное и комфортное жилье. Однако в случае с изъятием помещения в Пустующем МКД размер компенсации не будет соответствовать рыночной стоимости замещающего имущества. В этой связи предложенная в Проекте модель обеспечения жилищных прав собственников помещений в Пустующих МКД не гарантирует, что их жилищные условия в результате не ухудшатся. С точки зрения обеспечения прав собственников помещений более эффективным является предоставление замещающего равнозначного помещения при том, что собственник по своему желанию может потребовать уплатить ему денежную компенсацию. Методика расчета компенсации в любом случае должна позволять гражданину улучшить его жилищные условия, а не ухудшить их.
При этом источник средств для реализации заложенного в Проекте механизма не определен, на что обращалось внимание выше (см. пункт 1).

Таким образом, анализ Проекта приводит к выводу, что предложенные в нем механизмы не обеспечивают достижения цели, поставленной разработчиками, но могут привести к ущемлению прав собственников помещений в многоквартирных домах.
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Вывод: проект федерального закона № 849562-8 «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской Федерации и статью 563 Земельного кодекса Российской Федерации» не может быть поддержан.
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