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К вопросу об ограничениях права собственности на землю в 
городских и сельских поселениях 
Проблема ограничений (а также обременений и пределов) права собственности на землю имеет свою специфику на территории поселений и обусловливается необходимостью соблюдения баланса частного и публичного интереса при осуществлении правового регулирования градостроительной деятельности. Как отмечали Д.Г. Донцов и Н.Г. Юшкова, «город представляет собой особую организацию пространства, в котором, в силу его физической плотности, интеграции функции и динамичности развития, часто возникают проблемные ситуации технического, организационного и социального плана (прокладка магистралей со сносом строений, реконструкция и капитальный ремонт существующего фонда застройки с отселением жильцов, санация, расчистка и благоустройство территории и пр.). При этом типичными становятся многочисленные ситуации, когда частный или групповой интерес препятствует общественно необходимым мероприятиям, и наоборот, под видом общественной необходимости ущемляются права и интересы конкретных горожан и общества».

В дореформенный период существования исключительной государственной формы собственности на землю проблема ограничений прав собственников земельных участков в черте поселений не возникала в виду отсутствия таковых. С началом земельной реформы, возможность правомерного ограничения прав собственников, землевладельцев, землепользователей и арендаторов впервые была предусмотрена в ст. 54  ЗК РСФСР от 25 апреля 1991 г., согласно которой их права «могут быть ограничены в интересах других природопользователей, а также в случаях, предусмотренных настоящим кодексом и законодательством республик, входящих в состав РСФСР». Однако из данной нормы было не ясно, во-первых, кем и в каком порядке могли быть ограничены права землепользователей, а во-вторых, почему названные ограничения могли осуществляться только законодательством республик, а не всех субъектов Российской Федерации.

Впоследствии попытка урегулировать основания, порядок и правовые последствия установления ограничений прав на землю была предпринята в Конституции России, а также в земельном и градостроительном законодательстве Российской Федерации и субъектов РФ. Однако до настоящего времени в федеральных нормативно-правовых актах отсутствует четкое разграничение понятий «ограничения», «обременения» и «пределы» осуществления правомочий собственников земельных участков. 

На наш взгляд, следует согласиться с высказанным в научной литературе мнением о том, что ограничения права собственности не могут состоять в изъятии из его содержания тех или иных правомочий. При ограничении правомочие, подлежащее ограничению, не исключается из права собственности, но не может быть осуществимо в полном объеме. Поскольку правомочие, подлежащее ограничению, не исключается, а остается в содержании права собственности, при отмене ограничения происходит не новое приобретение этого правомочия, а восстановление возможности осуществления его в полном объеме. В этом заключается существенное отличие ограничения от границ права собственности. Граница указывает, каких полномочий нет в праве собственности; ограничение – какие из входящих в содержание правомочий стесняются (сужаются) в осуществлении. Таким образом, по своей сути ограничения права собственности касаются не права, а лишь его осуществления.

По мнению О.И. Крассова, под ограничениями прав лиц, использующих земельные участки, следует понимать установленные в административном порядке запреты на отдельные виды хозяйственной деятельности и использование земли либо требования о воздержании от совершения определенных действий. Виды и характер ограничений основаны на предписаниях, содержащихся в соответствующих нормативных актах. Установление ограничений прав лиц на земельные участки представляет собой форму закрепления в законодательстве пределов осуществления субъективных прав лиц на земельные участки.

В связи с этим, представляется обоснованным сформулировать классификацию ограничений права собственности на земельные участки, расположенные в границах городских и сельских поселений. Это представляет теоретический и практический интерес и позволит в дальнейшем при исследовании ограничений права собственности на земельные участки придерживаться определенной системы, а также сформулировать ряд предложений по совершенствованию законодательства, определить место ограничений в механизме правового регулирования. 

По содержанию ограничения права собственности в самом общем виде можно классифицировать в две большие группы: ограничения права юридического распоряжения и ограничение права пользования объектов права собственности.
 По властному органу, непосредственно принимающему решение об установлении ограничений, следует выделить судебные органы, а также органы исполнительной власти РФ, субъектов РФ и органы местного самоуправления (п. 3 ст. 56 ЗК РФ). По сроку действия ограничения могут быть бессрочными или установленными на определенный срок.

По субъекту права собственности, земельный участок которого подвергается ограничениям, можно выделить ограничения права частной собственности, государственной (РФ и субъектов РФ) и муниципальной собственности. Так, по мнению А.А. Соколовой, «ограничения права муниципальной собственности представляют собой предусмотренные законом правила, понуждающие муниципальные образования воздерживаться от определенных действий, механизмы, устанавливающие препятствия для не законных действий несобственников в отношении муниципального имущества в целях защиты прав и интересов населения».
 

На наш взгляд, ограничения муниципальной или государственной собственности (в отличие от частной собственности) касаются преимущественно правомочия распоряжения земельным участком. Это обусловлено тем, что органы местного самоуправления (равно как и органы государственной власти) непосредственно не занимаются хозяйственной деятельностью на земле. Ограничения в распоряжении государственными или муниципальными земельными участками прямо предусмотрены в ст. 27 ЗК РФ (ограничения оборотоспособности земельных участков). Кроме того, например, орган местного самоуправления стеснен в возможности предоставления муниципального земельного участка под застройку физическим и юридическим лицам в зоне особого градорегулирования (например, в охранной зоне федеральной особо охраняемой природной территории или зоне экологического бедствия) в границах муниципального образования. Возможность органов местного самоуправления в предоставлении земельного участка в частную собственность также сужается и в случае установления публичного сервитута органами государственной власти РФ и субъектов РФ (например, в случае необходимости прокладки федеральных магистральных нефте- или газопроводов). 

В качестве примера ограничений государственной собственности на землю можно выделить конструкцию права общего природопользования, позволяющую гражданам пользоваться без особого разрешения водными объектами (для купания, забора воды без применения технических средств), собирать грибы, ягоды и иные дары леса, бурить скважины на первый водоносный горизонт при постройке колодцев и т.д. Таким образом, правомочия государства-собственника ограничиваются в публичных интересах.

Ограничения права собственности на землю имеют свою специфику в рамках каждой категории земель. Применительно к категории земель поселений основной массив таких ограничений определяется градостроительным законодательством. Градостроительно-правовые ограничения сужают возможность собственника осуществлять отдельные субъективные права в течение определенного времени, на определенной территории или по отдельным вопросам (параметрам и видам использования участка) вплоть до их устранения. При этом само правомочие собственника по владению, пользованию и распоряжению участком как таковое не исчезает, но возникают затруднения (стеснения) при осуществлении указанных правомочий. При отмене нормативного акта, повлекшего установление ограничений (например, в случае отмены решения о государственной охране памятника культуры (истории, архитектуры и т.д.), гибели особо охраняемого природного объекта и т.д.), правомочия собственника восстанавливаются в полном объеме. 

Все градостроительные и иные ограничения подлежат обязательному включению в правоудостоверяющий документ собственника земельного участка в поселениях (п. 6 ст. 56 Градостроительного кодекса РФ). От ограничений прав собственников земельных участков, предусмотренных законодательством РФ и субъектов РФ, следует отличать уточнение пределов использования земельного участка, осуществляемое в ходе проведения правового зонирования территории поселения органами местного самоуправления. 

Правовой режим земельных участков поселений определяется в соответствии с градостроительным регламентом, который содержится в Правилах землепользования и застройки. Правила застройки разрабатываются на основе генерального плана городского или сельского поселения либо территориальных комплексных схем градостроительного планирования развития территорий районов (уездов), сельских округов (волостей, сельсоветов) и включают в себя схему зонирования - графический материал (границы территориальных зон различного функционального назначения и кодовые обозначения таких зон) и текстовые материалы (градостроительные регламенты для каждой территориальной зоны).

Данные правила закрепляют перечень разрешенных и допускаемых по специальному разрешению параметров и видов использования участков и отражают наличие зон с особым режимом градорегулирования, в пределах которых права собственников земельных участков ограничены. 

Для всех зон и, соответственно, для каждого земельного участка, расположен​ного в этих зонах, устанавливаются градостроительные регламенты использования и строительного изменения недвижимости: виды разрешенного использования объек​тов недвижимости (владельцы вправе выбирать любой вид из списка видов, установленного регламентом; предельные (минимальные и/или максимальные) показатели площади и линейных размеров (по ширине и длине) земельных участков); предельные параметры разрешенного строительства на земельных участках (например, отступы построек от границ земельных участков показатели высоты или этажности построек, процента застройки участков и др.); показатели мест парковки автомобилей.

Поэтому мы полагаем, что нормативно-правовое обеспечение правового режима земель поселений, а также ограничений прав собственников земельных участков заслуживает высокой оценки. Предусмотренная градостроительным законодательством схема регулирования градостроительной деятельности в поселениях является демократичной и не уступает прогрессивным зарубежным аналогам. Разработка органами местного самоуправления правил застройки, содержащих градостроительные регламенты, позволит упростить процедуру получения необходимых документов, разрешающих застройку земельных участков. Однако массовый саботаж со стороны органов местного самоуправления в разработке указанных правил застройки пока не позволяет в полной мере реализовать замысел Градостроительного кодекса РФ и гарантировать права граждан и юридических лиц, в том числе, и в части законности ограничений их прав на землю.
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