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Проект
ЭКСПЕРТНОЕ ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Совета при Президенте Российской Федерации по кодификации
и совершенствованию гражданского законодательства
по проекту федерального закона № 952998-8 «О проведении на территории Московской области эксперимента в сфере строительства, реконструкции индивидуальных жилых домов и садовых домов»
Проект федерального закона № 952998-8 «О проведении на территории Московской области эксперимента в сфере строительства, реконструкции индивидуальных жилых домов и садовых домов» (далее – Проект) рассматривается по инициативе Совета по кодификации при Президенте Российской Федерации по кодификации и совершенствованию гражданского законодательства (далее – Совет).
Проект внесен в Государственную Думу сенаторами Российской Федерации А.В. Двойных, И.Б. Тресковым, депутатами Государственной Думы Г.О. Паниным, С.А. Пахомовым, С.В. Колуновым.
Проект предусматривает проведение в период с 1 января 2026 года по 1 января 2029 года на территории Московской области эксперимента «в сфере строительства, реконструкции индивидуальных жилых домов и садовых домов» (пункт 1 статьи 1 Проекта). Целями эксперимента названы «обеспечение соблюдения архитектурно-градостроительного облика индивидуальных жилых домов и садовых домов, а также прав и законных интересов правообладателей земельных участков, имеющих общую границу с земельными участками, на которых осуществляется строительство указанных объектов» (пункт 2 статьи 1 Проекта).
Проект не распространяется на отношения по строительству, реконструкции индивидуальных жилых домов и садовых домов, осуществляемому в соответствии с процедурой, предусмотренной статьей 511 Градостроительного кодекса Российской Федерации (далее – ГрадК РФ) (пункт 3 статьи 1 Проекта), а также «на земельные участки, индивидуальные жилые дома и садовые дома, права на которые возникли до 1 января 2026 года» (пункт 2 статьи 7 Проекта).
Проект устанавливает особенности осуществления строительства, реконструкции на территории Московской области индивидуальных жилых домов и садовых домов и осуществления кадастровой деятельности, государственного кадастрового учета и (или) государственной регистрации прав в отношении указанных объектов (статьи 2 и 3 Проекта) при условии, что право у гражданина или юридического лица «на земельный участок, предназначенный для индивидуального жилищного строительства, ведения личного подсобного хозяйства в границах населенного пункта, ведения гражданами садоводства для собственных нужд» возникло после 1 января 2026 года (пункт 1 статьи 4 Проекта).
В содержательной части (статьи 4 – 6 Проекта) предусматривается обязательное информирование уполномоченным органом государственной власти Московской области правообладателя земельного участка «об ограничениях прав на такой земельный участок, обременениях такого земельного участка и о параметрах разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства на таком земельном участке» путем направления правообладателю градостроительного плана данного земельного участка, содержащего сведения об установленных правилами землепользования и застройки минимальных отступах от границ данного земельного участка в целях определения мест допустимого размещения зданий, сооружений (далее – минимальные отступы) (пункты 1 и 2 статьи 4 Проекта). Со дня получения градостроительного плана земельного участка правообладатель считается извещенным о наличии указанных ограничений и обязывается осуществлять любое строительство с соблюдением таковых (пункт 3 статьи 4 Проекта).
Статья 5 Проекта предусматривает, в частности, что при подготовке технического плана индивидуального жилого дома или садового дома кадастровый инженер обязан проверить соблюдение минимальных отступов и либо подтвердить в техническом плане соответствие параметров постройки требованиям федеральных законов, правилам землепользования и застройки, в том числе подтвердить соблюдение минимальных отступов, либо отказаться от выполнения кадастровых работ, если параметры построенного объекта не соответствуют указанным требованиям.
Статья 6 Проекта предусматривает обязанность государственного регистратора осуществлять проверку «представленных для государственного кадастрового учета и (или) государственной регистрации прав на индивидуальные жилые дома и садовые дома документов на предмет соответствия минимальным отступам» и приостанавливать осуществление таких учета и регистрации при выявлении несоответствия минимальным отступам.
Как следует из пояснительной записки, Проект «… разработан во исполнение указания Президента Российской Федерации от 22 февраля 2025 № Пр-361 на предложения Правительства Московской области по регулированию строительства и регистрации прав на индивидуальные жилые дома и садовые дома» и призван решить проблемы, возникающие при строительстве индивидуальных жилых домов, застройщики которых (правообладатели земельных участков, предназначенных для индивидуального жилищного строительства, ведения личного подсобного хозяйства, ведения садоводства для собственных нужд) «во многих случаях не соблюдают требования к отступам от границ земельного участка, этажности строящихся объектов и проценту застройки, которые предусмотрены правилами землепользования и застройки», что ведет к нарушению пожарных и градостроительных норм, «нарушает права соседей, а также способствует ухудшению архитектурного облика соответствующих территорий». «В результате благоустроенные поселки превращаются в хаотичную застройку с нарушением градостроительных норм и правил» – резюмируется в пояснительной записке.
Совет, рассмотрев представленный Проект, считает необходимым обратить внимание на следующее.
В качестве общего правила ГрадК РФ предусматривает, что строительство, в частности, индивидуальных жилых домов и садовых домов осуществляется без получения разрешения на строительство (пункты 1 и 11 части 17 статьи 51 ГрадК РФ), а ввод построенных объектов осуществляется без получения разрешения на ввод в эксплуатацию (часть 15 статьи 55 ГрадК РФ).
Однако это не означает, что возведение указанных объектов может осуществляться совершенно бесконтрольно.
Застройщик  указанных объектов (обладатель права на соответствующий земельный участок – пункт 16 статьи 1 ГрадК РФ) до начала строительства обязан подать в органы, уполномоченные на выдачу разрешения на строительство, «уведомление о планируемых строительстве или реконструкции объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома (далее также – уведомление о планируемом строительстве)» и может приступать к строительству при условии получения «уведомления о соответствии указанных в уведомлении о планируемом строительстве параметров объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома установленным параметрам и допустимости размещения объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома на земельном участке» (часть 13 статьи 511 ГрадК РФ), выдача которого производится лишь после проведения уполномоченным органом необходимых контрольных мероприятий (часть 7 статьи 511 ГрадК РФ).
По завершении строительства застройщик «для получения возможности эксплуатации объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома и осуществления государственного кадастрового учета и государственной регистрации права собственности на него» обязан подать в уполномоченный орган «уведомление об окончании строительства или реконструкции объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома (далее – уведомление об окончании строительства)» (часть 16 статьи 55 ГрадК РФ) с приложением, в частности, подготовленного кадастровым инженером «технического плана объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома». Уполномоченный орган «проводит проверку соответствия указанных в уведомлении об окончании строительства параметров построенных или реконструированных объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома действующим на дату поступления уведомления о планируемом строительстве предельным параметрам разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства, установленным правилами землепользования и застройки, документацией по планировке территории, и обязательным требованиям к параметрам объектов капитального строительства, установленным настоящим Кодексом, другими федеральными законами» (пункт 1 части 19 статьи 55 ГрадК РФ), по итогам которой «направляет застройщику … уведомление о соответствии построенных или реконструированных объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома требованиям законодательства о градостроительной деятельности либо о несоответствии построенных или реконструированных объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома требованиям законодательства о градостроительной деятельности с указанием всех оснований для направления такого уведомления» (пункт 5 части 19 статьи 55 ГрадК РФ). Выданное уполномоченным органом уведомление о соответствии построенных или реконструированных объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома требованиям законодательства о градостроительной деятельности наряду с техническим планом здания и другими документами является основанием для осуществления государственного кадастрового учета и (или) государственной регистрации прав на построенный объект.
При этом предельные параметры разрешенного строительства, на соответствие которым проверяется и планируемое строительство, и построенный объект, определяются градостроительными регламентами в составе утвержденных уполномоченными органами государственной власти или местного самоуправления Правил землепользования и застройки территории (пункт 2 части 6 статьи 30 и статья 38 ГрадК РФ).
Наряду с указанным порядком (далее – регулярный режим) действующим законодательством о государственной регистрации недвижимости предусматривается возможность осуществления государственного кадастрового учета и государственной регистрации прав в отношении вновь построенных объектов – индивидуальных жилых домов и садовых домов – в упрощенном порядке, то есть на основании «только технического плана и правоустанавливающего документа на земельный участок», а «сведения о соответствующем объекте недвижимости, за исключением сведений о его площади и местоположении на земельном участке, указываются в техническом плане на основании проектной документации (при ее наличии) или декларации, указанной в части 11 статьи 24 настоящего Федерального закона. При этом наличие уведомления о планируемых строительстве или реконструкции объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома, уведомления об окончании строительства или реконструкции объекта индивидуального жилищного строительства или садового дома не требуется» (часть 12 статьи 70 Федерального закона от 13 июля 2015 года № 218-ФЗ «О государственной регистрации недвижимости», далее – Закон о регистрации). 
Этот упрощенный режим осуществления государственного кадастрового учета и государственной регистрации прав как в широких кругах, так и в юридической среде принято называть «дачной амнистией». Учетные и регистрационные процедуры при осуществлении государственного кадастрового учета и государственной регистрации прав на вновь построенный объект производятся органами Росреестра в порядке «дачной амнистии» без проведения проверки соответствия построенного объекта требованиям градостроительного регламента в части «соответствия минимальным отступам от границ земельных участков в целях определения мест допустимого размещения зданий, сооружений, за пределами которых запрещено строительство зданий, сооружений» (пункт 2 части 13 статьи 70 Закона о регистрации).
Де-факто выбор между той или иной процедурой осуществляется по усмотрению застройщика. Как указывается в Письме Росреестра от 8 февраля 2021 года № 13-0775-АБ/21 «О применении законодательства», «застройщик (правообладатель соответствующего земельного участка) вправе самостоятельно выбирать, в каком порядке оформлять жилой или садовый дом, строительство которого начато или осуществлено (закончено) до или после 4 августа 2018 года, до или после 19 декабря 2020 года: в упрощенном порядке в соответствии с частью 12 статьи 70 Закона № 218-ФЗ или в уведомительном порядке в соответствии со статьей 511 и частями 16 - 21 статьи 55 ГрК РФ, статьей 16 Закона № 340-ФЗ. При этом в случае представления заявителем документов, предусмотренных частью 12 статьи 70 Закона № 218-ФЗ, отсутствуют основания для применения положений части 1.2 статьи 19, пунктов 58 - 59 части 1 статьи 26 Закона № 218-ФЗ, в том числе если ранее указанные положения были применены в отношении определенного объекта капитального строительства».
Таким образом, в Проекте предусматривается введение в качестве «эксперимента» еще одного, третьего правового режима (действующего только «в границах эксперимента»), отличающегося от регулярного режима и режима «дачной амнистии» тем, что в его рамках соответствие построенного объекта (индивидуального жилого дома или садового дома) будет проверяться только «на выходе» (после завершения строительства) и только в части требований, касающихся соблюдения минимальных расстояний до границ земельного участка (то есть в изъятие из правила пункта 2 части 13 статьи 70 Закона о регистрации). Проверка соблюдения застройщиком прочих предельных параметров разрешенного строительства в Проекте не обозначается, хотя и не исключается, что в лучшем случае может привести к аннулированию режима «дачной амнистии» в рамках «эксперимента», а в худшем случае станет лишь дополнительным коррупциогенным фактором.

С учетом проведенного анализа и исходя из целей, поставленных разработчиками Проекта, следует констатировать, что проектируемый режим существенным образом проигрывает предусмотренному ГрадК РФ регулярному порядку строительства и ввода в эксплуатацию индивидуальных жилых домов и садовых домов, поскольку вне зависимости от того, удастся ли застройщику, нарушившему минимальные расстояния от границ своего участка, зарегистрировать самовольную постройку, сам факт ее возведения уже будет являться нарушением прав соседей, при том, что в рамках регулярного режима начало осуществления строительства без получения необходимого уведомления о соответствии параметров планируемого строительства уже будет являться публичным правонарушением, влекущим соответствующие последствия. Немаловажно и то, что Проект не предлагает никаких механизмов, регулирующих порядок защиты нарушенных прав ни в процессе строительства, ни по его завершении.

В этом смысле регулярный режим является, очевидно, более предпочтительным и эффективным в плане защиты прав и интересов граждан – правообладателей соседних земельных участков, и более логичным с точки зрения защиты этих прав и интересов выглядело бы предложение об отмене режима дачной амнистии.

Регулярный режим предпочтительнее и в свете соблюдения требований публично-правового характера, поскольку он включает механизмы, препятствующие появлению объектов, которые могли бы быть квалифицированы как самовольная постройка (статья 222 ГК РФ), в то время как ни проектируемый режим, ни режим «дачной амнистии» не препятствуют этому.
Говоря о путях и способах решения тех проблем, которые, несомненно, стали поводом к разработке Проекта, нельзя не сказать о том, что разработчики чрезвычайно верно смогли сформулировать в пояснительной записке главную идею, которая сводится к необходимости законодательного закрепления механизмов защиты прав граждан – правообладателей соседних земельных участков от нарушений, осуществляемых при застройке (и, возможно, ином использовании) соседних земельных участков. 
Однако сама возможность выработки таких защитных механизмов в первую очередь требует позитивного формулирования того, о каких именно защищаемых правах идет речь. Проект соответствующего регулирования представлен в Главе 192 Подраздела 3 Раздела II части первой ГК РФ, содержащейся в проекте № 47538-6/5 (в редакции, подготовленной ко второму чтению) федерального закона «О внесении изменений в часть первую Гражданского кодекса Российской Федерации». Несколько статей в этой Главе посвящены вопросам регулирования соседских прав.
Представляется, что урегулирование вопросов соседского права именно в нормах ГК РФ будет соответствовать требованиям статьи 55 Конституции Российской Федерации, что чрезвычайно важно, поскольку установление ограничений субъективного права собственности на земельный участок нормативными актами гораздо более низкого уровня, чем федеральный закон (как это имеет место в рамках существующего регулярного режима, отсылающего к градостроительным регламентам, утверждаемым даже на муниципальном уровне) вызывает обоснованные сомнения в соответствии указанным конституционным положениям.
Таким образом, проектируемое регулирование, в качестве эксперимента частично ограничивающее действие «дачной амнистии», не способно изменить ситуацию и решить проблемы, послужившие основанием для его разработки. Принятие Проекта в качестве федерального закона только усложнит регулирование в этой сфере и, возможно, создаст предпосылки для ее криминализации, что нельзя признать допустимым.
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Вывод: проект федерального закона № 952998-8 «О проведении на территории Московской области эксперимента в сфере строительства, реконструкции индивидуальных жилых домов и садовых домов» не может быть поддержан.
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