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Проект

ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации

и совершенствованию гражданского законодательства

по проекту федерального закона № 1026245-8 «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской Федерации»
Проект федерального закона № 1026245-8 «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской Федерации» (далее – Проект) рассматривается по инициативе Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства.
Проект внесен в Государственную Думу группой сенаторов Российской Федерации и депутатов Государственной Думы 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, сохранения имущества граждан, повышения энергетической эффективности объектов жилищно-коммунального хозяйства. Разработчики Проекта обращают внимание на то, что жители многоквартирных домов (далее – МКД) зачастую сталкиваются с тем, что из-за того, что другие жильцы дома бросают свои квартиры и перестают их содержать, происходит нарушение функционирования общедомовых систем, в частности, теплового контура дома, и, как следствие, повышенный износ инженерных систем, частые прорывы систем тепло- и водоснабжения, водоотведения. 
Для решения указанной проблемы разработчики Проекта предлагают внести в Жилищный кодекс Российской Федерации (далее – ЖК РФ) возможность признания жилых помещений в МКД пустующими; жилищные права нанимателей и собственников в таких МКД предлагается урегулировать по аналогии с нормами ЖК РФ, действующими в случае признания МКД аварийным и подлежащим сносу или реконструкции.
Анализ положений Проекта позволяет сделать следующие выводы.

1. Предлагаемые в Проекте решения вступают в конфликт с принципами и нормами гражданского права, обеспечивающими защиту права собственности и определяющими систему оснований прекращения права частной собственности и возникновения права публичной собственности. 
1.1. Проект в случае его принятия приведет к необоснованному расширению оснований для изъятия имущества у частных лиц, поскольку допускает переход права на жилые помещения, признанные пустующими, к муниципальным образованиям, что фактически представляет собой разновидность национализации.

Законом могут быть определены случаи, когда публичный интерес превалирует над частным и имущество частных лиц может быть изъято и передано в собственность публично-правовых образований. Тем не менее ввиду того, что право частной собственности является конституционной ценностью (статья 35 Конституции Российской Федерации), а прекращение этого права само по себе приводит к серьезным последствиям для частных лиц, всякое вмешательство в эту сферу может представлять собой лишь меру крайнего характера.

В Проекте реализуется крайне упрощенный подход, при котором соблюдение неких формальных критериев (их анализ приведен далее в пункте 1.2 Экспертного заключения) позволяет признать жилое помещение пустующим, что может привести к передаче такого жилого помещения в собственность муниципального образования.
При этом разработчики Проекта не учитывают, что в действующем законодательстве уже имеются юридические механизмы, которые позволяют решать обозначенные разработчиками проблемы нарушения теплого контура дома и прорывов коммунальных сетей в квартире, в которой в момент нарушения/прорыва отсутствуют проживающие. В частности, проживающие в доме сособственники могут совершить необходимые действия в целях предотвращения вреда принадлежащему им общему имуществу (все коммуникации внутри многоквартирного дома, включая сеть отопления, являются общим имуществом многоквартирного дома) с последующим требованием компенсации понесенных затрат, адресованным собственнику пустующего помещения (пункт 1 статьи 980, пункт 1 статьи 984 Гражданского кодекса Российской Федерации; далее – ГК РФ). Нелишним будет напомнить, что удовлетворение этого требования возможно путем обращения взыскания на имущество сособственника, в том числе на то самое пустующее помещение.

1.2. Предложенные в Проекте критерии, в соответствии с которыми помещения в МКД признаются пустующими, не являются бесспорными.
Проектируемая часть 41 статьи 15 ЖК РФ устанавливает, что жилое помещение может быть признано пустующим, если оно соответствует не менее чем двум критериям из следующих четырех, предусмотренных в Проекте:

1) наличие задолженности по оплате коммунальных услуг, образовавшейся за один год и более;

2) наличие задолженности по уплате имущественного налога и пеней за два налоговых периода и более;

3) отсутствие изменений показателей приборов учета потребления электрической энергии и водоснабжения за период более одного года;

4) наличие признаков, указывающих на длительное отсутствие проживающих в соответствующих жилых помещениях, а именно отсутствие или неисправность входной двери в жилое помещение, отсутствие остекления окон, отсутствие отопительных приборов вследствие хищения.
Каждый из указанных критериев вызывает серьезные возражения.
В частности, критерий наличия задолженности по оплате коммунальных услуг не учитывает тот факт, что задолженность собственника жилого помещения может быть мизерной. Минимальный период образования такой задолженности для целей признания помещения в МКД пустующим устанавливается в один год, при этом по отношению к налоговой задолженности разработчики предлагают установить более длительный период (два налоговых периода и более). Указанную разницу в регулировании разработчики Проекта никоим образом не объясняют.
Возражения вызывает и критерий, содержащий описание признаков, доказывающих отсутствие лиц, проживающих в жилом помещении. Во-первых, из текста Проекта не следует, требуется ли для признания этого критерия соблюденным наличие всех указанных в тексте Проекта признаков (отсутствие или неисправность входной двери, отсутствие остекления окон, отсутствие отопительных приборов) или достаточно наличия только одного признака (например, отсутствие остекления окон при том, что дверь будет исправна, а отопительные приборы в помещении будут присутствовать). Во-вторых, описание самих признаков в рамках рассматриваемого критерия весьма неопределенно. Например, такой признак, как «неисправность входной двери», является предельно широким, и его толкование может порождать злоупотребления со стороны должностных лиц, наделяемых в Проекте компетенцией по признанию помещений в МКД пустующими. Такой признак, как «отсутствие отопительных приборов вследствие хищения» предполагает, что отопительные приборы должны отсутствовать в помещении в результате совершения уголовного преступления (см. определение хищения в примечании 1 к статье 158 Уголовного кодекса Российской Федерации). Однако следует учесть, что во многих случаях установление факта хищения отопительных приборов в рамках предусмотренных уголовно-процессуальным законодательством процедур маловероятно, что означает, что применение предлагаемого признака отсутствия проживающих в жилом помещении будет фактически неприменимо.
При этом непосредственно в тексте Проекта (проектируемая часть 41 статьи 15 ЖК РФ) указывается, что вышеназванные критерии «применяются к пустующим помещениям в многоквартирных домах, расположенных в районах Крайнего Севера и приравненных к ним местностям, определенным Правительством Российской Федерации». Таким образом, применительно ко всей остальной территории Российской Федерации критерии для изменения правового режима помещения отсутствуют, и не предусмотрен порядок их определения. 

Если же разработчики Проекта предполагали применение предлагаемой в Проекте конструкции лишь на определенных территориях Российской Федерации, об этом следовало бы прямо указать в Проекте, однако, в таком случае включение предлагаемого регулирования непосредственно в ЖК РФ вряд ли было бы оправданно.
1.3. Последствия предлагаемого в Проекте признания большинства помещений в МКД пустующими не являются четкими и определенными.
1.3.1. В части 42 статьи 15 ЖК РФ в редакции Проекта предлагается лишь установить, что решение о признании жилого помещения в МКД пустующим должно быть принято в административном порядке, а именно специально созданной органом местного самоуправления комиссией. При этом в Проекте отсутствуют нормы о том, каковы последствия принятия такого решения в отношении помещений, находящихся в частной собственности.

Тем не менее в проектируемой части 43 статьи 15 ЖК РФ предлагается установить, что пустующее жилое помещение в МКД, от права собственности на которое собственник отказался, становится собственностью муниципального образования с даты государственной регистрации прекращения на него права частной собственности. С учетом общей смысловой направленности Проекта данную норму можно истолковать в том смысле, что после признания помещения пустующим оно «автоматически» переходит из частной собственности в муниципальную на основании юридической фикции – будет считаться, что частный собственник отказался от него.
Если именно такое понимание проектируемых норм закладывали разработчики, то необходимо отметить, что оно не соответствует нормам ГК РФ, регулирующим обращение в публичную собственность бесхозяйных вещей (то есть вещей, которые не имеют собственника, собственник которых неизвестен, либо тех вещей, от права собственности на которые собственник отказался). Согласно пункту 3 статьи 225 ГК РФ обращение в муниципальную собственность бесхозяйной недвижимой вещи происходит на основании решении суда, к которому по истечении года со дня постановки бесхозяйной вещи на учет должен обратиться уполномоченный орган власти. Не соответствует предусмотренный Проектом механизм и правилам об изъятии имущества для публичных нужд. 
Тем самым положения Проекта создают конфликт с положениями действующего ГК РФ и нарушают права собственников жилых помещений, которые будут признаваться в административном порядке пустующими.
Если же разработчики Проекта предполагают, что собственник жилого помещения, признанного пустующим, должен каким-то образом отказаться от права собственности на него в пользу определенного муниципального образования (то есть, вероятно, совершить своеобразный акт дарения своего имущества строго определенному публично-правовому образованию), то ни правовые основания такого отказа, ни его процедура в Проекте не указаны. В отсутствие таких положений признание жилого помещения «пустующим» не позволяет приблизиться к достижению целей, заявленных разработчиками Проекта.

1.3.2. Не являются проработанными последствия признания большинства помещений в МКД пустующими применительно к тем частным собственникам, которые продолжают жить в данном МКД после принятия такого решения.
Во-первых, само понятие «признание большинства помещений пустующими», не используемое в действующем законодательстве, нуждается в определении и детализации. Как минимум следовало бы указать, идет ли речь о большинстве квартир от общего числа квартир в МКД либо о большинстве метров жилой или общей площади помещений в доме. 
Во-вторых, из положений Проекта следует, что, если большинство жилых помещений в МКД признаны пустующими, производится выселение из данного МКД граждан, проживающих в нем по договорам социального найма, с предоставлением им других благоустроенных жилых помещений (проектируемые пункт 1 статьи 85 и статья 86 ЖК РФ).
Однако в Проекте не указаны последствия принятия такого решения в отношении частных собственников тех помещений в МКД, которые не признаны пустующим. В Проекте не содержатся какие-либо механизмы прекращения права собственности на помещения частных собственников с их последующим переселением. Исходя из буквального толкования текста Проекта, получается, что такие лица продолжат жить в данном доме, что противоречит всей логике Проекта и преследуемым разработчиками целям, в том числе декларируемым в пояснительной записке.
1.3.3. Нормы Проекта не являются проработанными в части последствий признания большинства жилых помещений в МКД пустующими с точки зрения последующей судьбы таких МКД.
В Проекте отсутствуют какие-либо нормы, которые бы касались судьбы МКД после того, как будет принято решение о признании большинства помещений в нем пустующими. Иными словами, неясно, подлежит ли соответствующий дом сносу, консервации на определенное время, реконструкции с последующим заселением в него жильцов и т.д.
2. Предложенное в Проекте решение потребует также изменения норм иного законодательства, в то время как Проект ограничивается предложением о внесении изменений в четыре статьи ЖК РФ. При этом разработчики Проекта в сопроводительных материалах к нему утверждают, что принятие или изменение федеральных законов не потребуется, а в отношении нормативных актов Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти их перечень не конкретизируют. 

Проект также не проработан с точки зрения источников финансирования предложенного в нем решения. Как следует из сопроводительных материалов к Проекту, его реализация 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 поднят разработчиками Проекта. Однако согласно информации из открытых источников, только в северных регионах России (в частности, в Республике Коми, Архангельской и Мурманской областях) пустуют около 12 тысяч помещений, находящихся в МКД
, что означает, что расселение таких МКД с использованием механизма, предложенного в Проекте, потребует вложения значительных средств, которыми муниципальные образования могут не располагать.
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Вывод: проект федерального закона № 1026245-8 «О внесении изменений в Жилищный кодекс Российской Федерации» не может быть поддержан по соображениям концептуального характера.
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