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§ 2.порядок резервирования земельных участков для строительства.
§ 3. Особенности осуществления строительства (реконструкции) объекта собственниками зданий, строений, сооружений в г. Москве.
ГЛАВА 3. ПРАВОВОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ПРЕДОСТАВЛЕНИЯ ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ ДЛЯ СТРОИТЕЛЬСТВА БЕЗ ПРЕДВАРИТЕЛЬНОГО СОГЛАСОВАНИЯ МЕСТА РАЗМЕЩЕНИЯ ОБЪЕКТА (ТОРГИ).
§ 1. Порядок проведения торгов по продаже земельных участков (или права их аренды) для строительства.
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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Правовое регулирование предоставления для строительства земельных участков в городе Москве"
В последнее время в федеральном законодательстве наметилась тенденция существенного расширения и детализации норм земельного законодательства о предоставлении земельных участков для целей строительства. Ранее действующие федеральные нормативные правовые акты были недостаточно систематизированы и носили крайне фрагментарный характер, оставляя множество пробелов, которые регулировались законодательством субъектов РФ, ряд нерешенных вопросов, которые также разрешались самостоятельно органами власти на местах.
В связи с этим, представляют большой интерес ранее накопленные достаточно прогрессивные положения московского законодательства, регулирующие вопросы предоставления земельных участков доя строительства.
При этом крайне важной является проблема наиболее рационального использования земельных участков, с учетом особой значимости земли как природного объекта, соблюдением принципа использования и охраны земли как основы жизни и деятельности народов Российской Федерации.
Актуальность темы исследования обусловлена возросшей активностью строительного рынка, а также проводимой в настоящее время в России национальной программой «Доступное жилье», что повлекло также обновление законодательства, уточняющего порядок предоставления земельных участков для строительства, особенно жилищного строительства.
Кроме того, большую проблему для правоприменения представляют противоречия различных уровней законодательства (федерального и московского).
Все вышеизложенное предопределяет необходимость критического осмысления складывающейся законодательной и правоприменительной практики для выявления возникающих трудностей и проблем.
Цель и задачи диссертационного исследования.
Цель данного исследования состоит в том, чтобы на основе комплексного исследования современного правового регулирования предоставления земельных участков для строительства в системе правовых актов федерального законодательства и законодательства г. Москвы, с учетом правоприменительной практики на федеральном уровне и уровне субъекта РФ - города Москвы, выявить коллизии, пробелы и определить нечеткости формулировок действующих норм, сформулировать предложения по урегулированию существующих проблем и совершенствованию земельного законодательства в данной сфере как на федеральном уровне, так и на уровне законодательства г. Москвы.
Для достижения поставленной цели в исследовании решены следующие задачи:
1. Изучить нормативную правовую базу федерального уровня и систему нормативно-правовых актов субъекта Российской Федерации - г. Москвы, судебную практику, юридическую научную литературу, публикации в периодической печати и иные источники по теме настоящего исследования.
2. Исследовать понятия в сфере правового регулирования предоставления земельных участков для строительства.
3. Проанализировать основные способы и этапы, предусмотренные в правовом регулировании порядка предоставления земельных участков для строительства и выявить основные тенденции развития законодательства в данной сфере.
4. Раскрыть существующие коллизии федерального законодательства и нормативных правовых актов города Москвы в вопросах предоставления земельных участков для строительства.
5. Определить правовое содержание и особенности правовых институтов, предшествующих предоставлению земельных участков для строительства - выбор земельного участка, предварительное согласование места размещения объекта, резервирование земель для государственных и муниципальных нужд.
6. Обосновать выводы и выработать научные рекомендации, направленные на повышение эффективности правового регулирования отношений в сфере предоставления земельных участков для строительства.
7. Сформулировать на основе теоретических выводов предложения по совершенствованию как федерального земельного законодательства, так и законов и нормативно-правовых актов г. Москвы.
Объектом диссертационного исследования являются общественные отношения, связанные с предоставлением земельных участков в г. Москве для целей строительства, а также система правовых норм и практика реализации в городе Москве порядка предоставления земельных участков для указанных целей.
Предмет диссертационного исследования:
- система правовых актов законодательства Российской Федерации, регулирующих вопросы предоставления земельных участков, территориального планирования, резервирования земель, разграничения государственной собственности на землю;
- нормативно-правовые акты субъекта Российской Федерации - г. Москвы, регулирующие вопросы в указанной сфере земельных отношений;
- судебные решения.
Степень научной разработанности проблемы. При создании теоретической базы и понятийного аппарата диссертационного исследования использовались положения и выводы видных советских и российских юристов, в области земельного права, и других юридических наук: Г.А. Аксененка, В.П. Балезина, А. В. Бенедиктова, И. JI. Брауде, С.А. Боголюбова, В. В. Витрянского, Г.А. Волкова, Е.А. Галиновской, А.К. Голиченкова, JLA. Грось, И.И. Евтихиева, Б.В.Ерофеева, Ю.Г.Жарикова, И.А. Иконицкой, В.П. Камышанского, Б.Д. Клюкина, О.М. Козырь, Н.И. Краснова, И.О. Красновой, О.И. Крассова, М.С. Пашовой, В.И. Романова, H.A. Сыродоева, Н.В. Щенниковой и др.
К настоящему времени в значительной мере исследованы общие принципы и порядок предоставления земельных участков с точки зрения совершения сделок.1
Вместе с тем, учитывая динамичность развития законодательства, нормы земельного законодательства в части введения относительно новых способов предоставления участков для целей, связанных со строительством, исследованы недостаточно.
Ряд научных исследований и статей по вопросам использования земельных участков в условиях городской застройки не охватывают всех аспектов правового регулирования предоставления участков именно для целей строительства.
Существующие исследования в части сопоставления федерального законодательства и нормативных правовых актов города федерального значения - Москвы, с учетом специфики данного субъекта РФ, носят достаточно узкую направленность.
В частности, научные исследования были проведены Андреевым C.B. по теме: «Земельный правопорядок в области градостроительства (с использованием законодательства города Москвы)» (2007 г.), В.В.Солдатенковым по теме: «Правовое регулирование купли-продажи права аренды земельных участков по конкурсу в городе Москве» (2001 г.), А.В.Дмитриевым по теме: «Государственная регистрация прав на землю в городе Москве» (2000 г.).
В настоящее время отсутствует комплексное научное исследование, охватывающее правовое регулирование предоставления земельных участков для строительства с учетом специфики законодательства крупного города -Москвы, что и определило выбор автором темы исследования.
1 См. диссертации на соис. канд. юрид. наук Романова В.В. Правовое регулирование оборота земельных участков, 2005; Бугров Д.С. Правовой режим земельных участков как недвижимого имущества, 2004; Горохов Д.Б. Правовое регулирование сделок с земельными участками, 1998.
Методологическая основа исследования определяется поставленными целью и задачами. В процессе исследования использованы методы эмпирического и теоретического познания - сбора и изучения единичных фактов, индуктивные и дедуктивные методы, логический метод познания, системно-структурный подход, сравнительный, исторический и технико-юридический методы.
В качестве основных методов исследования также использован системный и структурно-функциональный анализ, метод логического выявления и разрешения противоречий.
Теоретической основой диссертационного исследования составили труды советских и российских ученых-юристов в области земельного права, и других юридических наук: Г.А. Аксененка, В. П. Балезина, А. В. Бенедиктова, И. Л. Брауде, С.А. Боголюбова, В. В. Витрянского, Г.А. Волкова, Е.А. Галиновской, А.К. Голиченкова, Л. А. Грось, И. И. Евтихиева, Б. В. Ерофеева, Ю. Г. Жарикова, И.А. Иконицкой, В. П. Камышанского, Б. Д. Клюкина, О. М. Козырь, Н. И. Краснова, И. О. Красновой, О. И. Крассова, М. С.Пашовой, В. И. Романова, Н. А. Сыродоева, Н. В. Щенниковой и др.
Кроме того, диссертационное исследование основывается на трудах ученых-юристов, посвященных вопросам гражданско-правовых сделок, общих гражданско-правовых проблем, В.В. Витрянского, О.С. Иоффе, О.Н. Садикова, Г.Ф. Шершеневича, Л.В. Щенниковой и др.
Научная новизна исследования. Данная работа представляет собой первое комплексное исследование федерального и московского законодательства, регулирующего правовой институт предоставления земельных участков для строительства. Автор на основе действующего законодательства и сложившейся практики его применения рассмотрел и систематизировал основания, способы и особенности предоставления земельных участков именно для целей строительства, выявил актуальные проблемы, характерные для больших городов-мегаполисов с высокой плотностью застройки.
Автором уделено большое внимание вопросу необходимости соблюдения интересов как перспективного градостроительного развития города, так и сохранения земли как особого природного объекта.
В диссертационном исследовании на основе комплексного анализа существующих норм, регулирующих вопросы предоставления земельных участков, выявлены коллизии и пробелы правового регулирования в данной сфере и предложены пути их возможного разрешения.
Основные положения, выносимые на защиту:
1. В диссертационном исследовании предложено закрепить процедуру совместной подготовки федеральными органами власти и Правительством Москвы документов территориального планирования при размещении объектов федерального значения (например, постоянных дипломатических представительств иностранного государства) на территории г. Москвы с учетом специфики существования земельных участков, которые по критериям, установленным федеральным земельным законодательством, в целях разграничения государственной собственности на землю не подлежат отнесению ни к собственности Российской Федерации, ни субъекта РФ, ни к муниципальной собственности.
2. Федеральным законодательством разграничения права государственной собственности на землю по факту вступлением данного Федерального закона в силу - не произведено, а только предусмотрены основания, позволяющие в дальнейшем реализовать цель - разграничение государственной собственности на землю. При этом не определены полномочия органов власти по распоряжению и управлению земельными участками, которые в целях разграничения подлежат отнесению к той или иной форме собственности. В связи с этим, необходимо внести изменения в федеральное законодательство в части уточнения полномочий по распоряжению и управлению земельными участками, которые в целях разграничения подлежат отнесению к той или иной форме собственности.
3. При регулировании вопросов включения земельных участков в территорию населенных пунктов и изменения границ населенных пунктов, федеральные законы не предусматривают специфического порядка для Москвы и Санкт-Петербурга, и более того, содержится специальная оговорка о неприменимости положений в отношении Москвы и Санкт-Петербурга.
Сложившийся правовой пробел автором предлагается урегулировать путем внесения дополнений в федеральные законы, установив регламент подготовки и принятия решения Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации об утверждении и изменении границ Москвы и Санкт-Петербурга, четко определив органы власти, обладающие правом инициативы о принятии соответствующего решения, а также конкретизировав перечень необходимых для такого решения документов.
4. Диссертантом обосновывается вывод, что резервирование должно являться составной частью документов территориального планирования, но не отдельной процедурой. В связи с этим необходимо дополнить предусмотренный Градостроительным кодексом РФ порядок разработки и утверждения плана реализации документов территориального планирования, нормами, определяющими порядок установления ограничений прав на земельные участки, которые в соответствии с документами территориального планирования подлежат застройке объектами государственного* или муниципального значения.
5. Предлагается дополнить принятый 25 июня 2008г. Градостроительный кодекс города Москвы либо разработать отдельный нормативный правовой акт г.Москвы, определяющий порядок учета мнения населения при проведении публичных слушаний.
6. Диссертант считает необходимым дополнить действующий в г.Москве порядок рассмотрения инициатив собственников зданий, строений, сооружений о реконструкции существующих объектов обязательным требованием о подготовке уполномоченным органом власти заключения о возможности или невозможности предоставления территории, дополнительно испрашиваемой собственником объекта, как самостоятельного объекта торгов, что позволит исключить случаи применения на практике «двойных стандартов».
7. В работе предлагается предусмотреть в федеральном законодательстве четкий запрет на изменение разрешенного использования земельного участка, предоставленного для жилищного строительства, в том числе и собственникам земельного участка (за исключением случая возведения индивидуального жилого дома), дополнив основания для изъятия земельных участков, установленные статьей 49 Земельного кодекса РФ, предусмотрев одним из оснований - не индивидуальное жилищное строительство, осуществляемое исключительно за счет средств федерального бюджета, бюджета субъекта РФ или муниципального образования.
Теоретическая и практическая значимость исследования. Основные положения и выводы диссертации могут способствовать созданию более эффективной и прозрачной системы предоставления участков для строительства, исключить противоречия федерального и московского законодательства, а также дублирование функций, возникающих при реализации процедуры предоставления земельных участков для строительства, наметить пути преодоления конфликтных ситуаций и пробелов в исследуемой теме.
Диссертант использовал анализ судебных прецедентов, не исследовавшихся ранее в юридической литературе, и на основе проведенного исследования выработал рекомендации по совершенствованию федерального законодательства.
Выводы и предложения диссертанта могут быть использованы при разработке новых и совершенствовании действующих нормативно-правовых актов в области земельного права, послужить методологической и теоретической предпосылками для дальнейшей разработки юридической наукой предложений, направленных на совершенствование земельного и градостроительного законодательства.
Апробация результатов научного исследования.
Диссертация выполнена на кафедре аграрного и экологического права Московской государственной юридической академии.
Общие выводы и положения, содержащиеся в диссертационном исследовании, обсуждались на кафедре аграрного и экологического права Московской государственной юридической академии, а также нашил отражение в научных статьях, опубликованных автором.
Результаты работы частично также были использованы автором при разработке проектов законодательных и иных нормативных правовых актов в сфере регулирования вопросов предоставления земельных участков для целей строительства в городе Москве, в частности, при подготовке проекта закона города Москвы «О землепользовании в городе Москве», принятого 19.12.2007.
Структура диссертационного исследования обусловлена целями и задачами исследования и состоит из введения, трех глав, объединяющих семь параграфов, заключения и библиографии.
Заключение диссертации по теме "Природоресурсное право; аграрное право; экологическое право", Ткачева, Ирина Васильевна
Заключение
Ранее действующие федеральные нормативно правовые акты были недостаточно систематизированы и носили крайне фрагментарный характер, оставляя множество пробелов, которые регулировались самостоятельно законодательством субъектов РФ.
В последнее время в федеральном законодательстве наметилась тенденция существенной детализации норм о предоставлении земельных участков для целей строительства. Она возникла из необходимости сформировать правовой механизм реализации норм земельного законодательства, которое в основном представляло из себя в большинстве нормы декларативного характера, мало обеспеченного нормами, регулирующими механизм применения норм земельного законодательства.
В этой связи важным представляется вывод о существующих пробелах действующего законодательства по вопросам, связанным с разграничением полномочий по распоряжению земельными участками, что вызывает ряд трудностей на практике. Выявлена и обоснована необходимость внесения изменений в части уточнения полномочий по распоряжению и управлению земельными участками, которые в целях разграничения подлежат отнесению к той или иной форме собственности, представлены предложения, позволяющие урегулировать в данной области.
В ходе исследования выявлено, что одной из главных причин позволяющих осуществить строительство жилья вне процедуры аукциона, является, несмотря на наличие специальных статей в ЗК РФ, нечеткость формулировок действующего законодательства.
В целях решения данной проблемы представляется необходимым предусмотреть четкий запрет на изменение разрешенного использования участка - жилищное строительство, в том числе и собственникам земельного участка (за исключением случая возведения индивидуального жилого дома). При этом для оперативного урегулирования вопросов с собственниками объектов недвижимости при реализации на аукционе земельного участка, на котором данный объект расположен, необходимо предусмотреть отдельный порядок, позволяющий решать вопрос более оперативно, но с максимальным учетом интересов собственников.
В ходе исследования диссертант обращает внимание на отсутствие нормативного правового регулирования вопросов установлении и изменения границ городов федерального значения - Москвы и Санкт-Петербурга, что в настоящее время обостряет территориальные споры. Он считает необходимым устранить этот пробел путем разработки специального законодательного акта. В диссертации следовало бы уточнить сферу и основные положения этого акта.
В целях устранения указанного правового пробела, автор предлагает разработать и принять федеральный закон, устанавливающий порядок и процедуру утверждения и изменения границ Москвы и Санкт-Петербурга, четко определяющего органы власти, обладающие правом инициативы о принятии соответствующего решения, конкретизирующего перечень необходимых для такого решения документов, а также, что очень важно, основания для изменения черты городов федерального значения
В первой главе работы диссертант, анализируя нормы федерального и законодательства о порядке разработки и утверждения документов территориального планирования, выявляется неурегулированность, как и ранее, вопроса о юридическом значении публичных слушаний и о порядке учета общественного мнения.
В действующей нормативно правовой базе как на федеральном уровне, так и на уровне г. Москвы органам власти предоставлен выбор учитывать результаты публичных слушаний или принять мнение населения и правообладателей недвижимости как рекомендацию.
Автором разработаны конкретные предложения по критериям, определяющим порядок учета мнения населения при проведении публичных слушаний по аналогии с законодательством о порядке проведения выборов в представительные органы власти. В частности, установить основной показатель, когда мнение населения при публичных слушаниях переходит в разряд «обязательных к учету».
Во второй главе работы автор наглядно демонстрирует, что в настоящее время резервирование земель в качестве самостоятельной процедуры является нецелесообразным. Возможно использование резервирования как временной меры, составной части процедуры разработки и реализации документов территориального планирования.
Анализ нормативной базы, проведенный в диссертации, позволяет сделать вывод, что сегодня порядок предоставления земельных участков для строительства достаточно полно регламентирован на уровне федерального законодательства.
Вместе с тем в результате работы автор обращает внимание на нормы, позволяющие осуществить строительство жилья вне процедуры аукциона. В целях исключения противоречий законодательства предлагаются меры, направленные на развитие жилищного строительства исключительно на аукционной основе, в том числе путем дополнения оснований для изъятия земельных участков, установленных статьей 49 ЗК РФ, под жилищное строительство.
Московское законодательство в большинстве случаев направлено на детализацию федеральных норм, однако, ряд положений, например, связанных с предоставлением земельных участков с проведением процедуры предварительного согласования места размещения объекта, не были восприняты московской системой нормативно-правового регулирования.
Обобщение и анализ судебной практики показал, что действующие в г. нормы, регулирующие порядок рассмотрения заявок на размещение объектов, в целом по своему содержанию соответствуют нормам федерального земельного законодательства о предварительном согласовании места размещения объектов, однако отсутствие формального закрепления в нормативной базе и, как следствие, существенный правовой пробел повлек значительное количество судебных разбирательств.
Богатый и в большинстве случаев экспериментальный опыт московского законодательства учитывается и в ряде случаев трансформируется в нормы федерального законодательства.
В свою очередь практика применения тех или иных норм федеральных законов позволяет более детально и четко отражать их в нормативных правовых актах г. Москвы, которое продолжает совершенствоваться и развиваться.
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