6.1.1. Инициирование органами местного самоуправления продажи земельных участков, находящихся в муниципальной собственности, собственникам расположенных на них объектов недвижимости

Описание стандарта лучшей практики

Передача земельных участков в частную собственность предприятий и собственников объектов недвижимости и развитие активно функционирующего рынка земли, используемой для производственных, коммерческих и иных предпринимательских целей, составляют один из стержневых элементов всех рыночных экономических преобразований и являются важнейшим фактором структурной перестройки экономики. Основным содержанием и последствиями этого процесса являются:
· формирование единых объектов недвижимости, включающих земельный участок и расположенные на нем здания, строения, сооружения;

· регулирование использования недвижимости на принципах правового зонирования вместо нынешнего административного «целевого использования» земельных участков и других недвижимых объектов;

· вовлечение земельных участков в экономический оборот, в том числе активное использование конкурентных процедур предоставления земельных участков и прав на их использование;

· содействие гражданскому обороту земли с целью обеспечения ее наиболее эффективного использования;

· содействие выявлению рыночной цены на объекты недвижимости, включая земельные участки;

· создание простой и понятной административной системы обслуживания участников рынка недвижимости.

Кроме того, с развитием рынка земли более эффективно начинает использоваться территория города, собственники предприятий получают стимул к переносу производства из центра; создаются условия для замены всех имущественных налогов единым налогом на недвижимость, который в перспективе может стать основой местного бюджета.

Во многих российских городах, не исключая Москвы, сложилась непропорционально большая доля промзон — их площадь в столице, например, занимает около 14% общей застроенной площади города и около 2/3 площади жилой застройки. В радиусе 7—8 км от центра большая часть ценнейшей земли с хорошо развитой инфраструктурой занята промышленными предприятиями. Для сравнения: в Париже, Сеуле, Гонконге доля промзон составляет около 5% и в несколько раз ниже доли жилой застройки.

При этом в России земельные участки в отсутствие частной собственности на землю и норм правового зонирования практически не перераспределяются, что приводит к стагнации в развитии городов и дальнейшему усугублению негативных тенденций. Между тем в городе, функционирующем в условиях рыночной экономики, цены на землю являются мощным стимулом для перераспределения земли и ее более эффективного использования (соотношение цен на землю в центральной и периферийной частях крупных городов достигает 50:1 и более).

В то же время благодаря высокой стоимости земли в центральной части города и большой разнице в стоимости земли в центре и на периферии стоимость передислокации промышленного предприятия составит 10—20% стоимости занимаемого земельного участка. Причем если предприятие, занимающее земельный участок, станет его собственником и соответственно субъектом земельного рынка, то передислокация станет выгодной и ему. Она, таким образом, начинает форсироваться самими рыночными земельными отношениями. Попытки же решать эту проблему административными методами, как это имеет место в Москве, оказываются безуспешными.

Между тем рынок земли, который наряду с рынком труда и рынком капитала является одним из трех основных элементов функционирования любой нормальной рыночной экономики, в России практически отсутствует. Относительное развитие получил пока только рынок земельных участков под индивидуальными жилыми домами и земельных участков, предоставленных для ведения дачного хозяйства и садоводства. Однако первичный и соответственно вторичный рынки земельных участков всех других видов использования, включая предпринимательскую деятельность, находятся в городах в начальной стадии становления.

Основные задачи, направленные на развитие рынка земли производственного и коммерческого назначения, нашедшие отражение в Земельном кодексе Российской Федерации, нацелены на реализацию принципа единства судьбы земельного участка и прочно связанных с ним объектов недвижимости ‑ все прочно связанные с земельным участком объекты недвижимости следуют судьбе земельного участка:

 исключительное право на приватизацию земельного участка либо приобретение права его аренды принадлежит собственнику здания, расположенного на этом участке (ст. 36, п. 1);

 приватизация зданий, строений, сооружений без земельного участка не допускается (за некоторыми исключениями) (ст. 3, п. 7 Федерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации); 

 не допускается отчуждение земельного участка без находящихся на нем зданий и здания без земельного участка (за некоторыми исключениями в последнем случае), если они принадлежат одному лицу (ст. 35, п. 4).

Кроме того, введена такая важная норма, которую следует трактовать как закономерный отход от одиозной формы вещных прав, унаследованной от периода централизованно управляемой экономики и не встречающейся более ни в одной стране с рыночной экономикой. Согласно этой норме юридические лица обязаны до 1 января 2004 года либо переоформить право бессрочного (постоянного) пользования земельным участком на право аренды, либо выкупить земельный участок в собственность по их желанию
.

Муниципальное образование

При разработке настоящего стандарта лучшей практики использовались данные по группе городов, администрациям которых на протяжении ряда лет Институт экономики города оказывал содействие в осуществлении реформ в сфере земли и недвижимости. Это города, входящие в Приволжский федеральный округ (ПФО), с населением более или немного менее 1 млн человек: Самара, Казань, Нижний Новгород, Пермь и Саратов. В них процессы рыночных преобразований идут интенсивнее, чем в других регионах. Кроме того, рассматривались такие города ПФО, как Чебоксары и Энгельс, а также города Сибири с населением чуть более или менее 500 тыс. человек ‑ Томск и Хабаровск. Для иллюстрации некоторых наиболее важных моментов принималась во внимание ситуация в других регионах ( Астраханской, Волгоградской областях, Краснодарском крае, а также в таких городах-мегаполисах, как Москва и Санкт-Петербург.

В целом, при разработке данного стандарта был сделан вывод, что пока в этой области практически невозможно выделить какие-то конкретные города, в которых данный стандарт был реализован в полной мере и которые могли бы служить образцом для других городов. В разных городах те или иные компоненты стандарта реализуются с разной степенью успешности. Поэтому для выработки «модельного» стандарта необходимо принимать во внимание несовершенство их реализации даже в тех городах, которые продвинулись в этом направлении дальше других, и рассматривать примеры реализации данного стандарта, обобщая практику ряда городов. В качестве таких городов можно выделить Нижний Новгород, Саратов, Томск, а также – особо – Санкт-Петербург.

Исходная ситуация

В России процесс приватизации земли в городах начался и развивался кардинально иным образом, чем это происходило во многих странах Центральной и Восточной Европы, где основными принципами приватизации были единство и одновременность приватизации предприятий, других объектов недвижимости вместе с земельными участками, на которых они расположены.

В целом, анализ общего по Российской Федерации хода проведения реформ в сфере земельных отношений и передачи земли в городах в частную собственность приватизированных предприятий, собственников объектов недвижимости дает возможность выделить три заметно отличающиеся друг от друга этапа:

1992 – 1997 годы ( стартовый период высокодинамичных преобразований собственности в государственном секторе и довольно интенсивных сдвигов в земельных отношениях, в том числе активного выкупа земельных участков (в этот период в целом по стране было выкуплено почти 34,5 тыс. гектаров земли собственниками предприятий и объектов недвижимости);

1997 ( 2000 годы ( период заметной стабилизации процесса приватизации предприятий и вместе с тем явной стагнации процесса выкупа земельных участков (выкуплено было всего около 3,2 тыс. гектаров, то есть более чем в 10 раз меньше, чем в предшествующий период);

с 2001 года ( начало качественно нового этапа в развитии приватизации земли, что связано с произошедшим качественным переломом в развитии федерального законодательства в сфере земли и недвижимости.

Первый этап. В ряде регионов (Архангельская, Псковская, Курская, Ростовская области, Краснодарский и Ставропольский края) выкуп земли собственниками приватизированных предприятий начался еще в 1992 году. В Астраханской и Оренбургской областях этот процесс начался настолько активно, что, даже несмотря на его приостановку здесь в дальнейшем, они остаются одними из лидеров по числу выкупивших землю предприятий и по площади выкупленной земли.

Существенный всплеск всех основных показателей хода приватизации земли произошел после выхода Указа Президента Российской Федерации № 1535, а также изданного в мае 1995 года Указа № 478, который значительно снизил цену выкупаемых земельных участков под предприятиями с 200-кратной до 10-кратной ставки земельного налога. Особенно активно происходила приватизация земли в 20 регионах России, среди которых выделялись Санкт-Петербург, Ленинградская, Калужская, Владимирская, Самарская, Астраханская, Волгоградская, Оренбургская, Тюменская, Кемеровская области, Приморский край. За короткий срок процесс выкупа распространился на более чем 50 регионов.

Второй этап. Первоначально достаточно высокие темпы роста выкупа земельных участков к 1997(1998 годам резко упали, а в ряде регионов практически приостановились. Стало ясно, что процесс выкупа земли в регионах России не приобретает столь же массового и быстротечного характера, который был присущ приватизации промышленного производства. Кроме того, процесс выкупа земли шел по отдельным регионам крайне неравномерно.

Можно выделить четыре группы регионов по степени интенсивности хода приватизации земли до 2001 года.

1) Регионы, в которых органы власти не допускали или явно тормозили выкуп земли и где он практически не проводился или имелись лишь единичные случаи выкупа; в 16 субъектах Российской Федерации существовал «законодательный запрет» на выкуп земли
. Иногда этот запрет был оформлен как решение представительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, иногда — как итог референдума или же нормами соответствующих статей Конституций субъектов Российской Федерации. Например, в Москве еще в 1995 году было установлено
, что земельные участки, занимаемые приватизируемыми государственными или муниципальными предприятиями, зданиями и сооружениями, сдаются в долгосрочную аренду.

В ряде регионов имелись лишь единичные случаи выкупа. Это, например, Чукотский автономный округ, Сахалинская, Курская, Томская области, Ямало-Ненецкий автономный округ, Ханты-Мансийский автономный округ, Алтайский край и др.

2) Регионы, в которых после всплеска процесса выкупа в 1995(1996 годах произошел его резкий спад и стагнация в последующие годы (Краснодарский край, где выкуп имел место только в 1995 – 1996 годах, а в последующем был запрещен, Астраханская, Волгоградская, Оренбургская, Ленинградская области).

3) Регионы, в которых процесс выкупа земли шел медленно, но относительно устойчиво (или с некоторыми перепадами) как в 1994(1997, так и в 1998(2000 годах. К ним можно отнести Нижегородскую и отчасти Самарскую области.

4) Регионы, в которых выкуп земли шел достаточно интенсивно на протяжении рассматриваемого периода. Что касается этой группы, то бесспорным лидером в ней является Санкт-Петербург, в котором по сравнению с остальными российскими городами за 1996(2000 годы было продано больше всего земельных участков собственникам приватизированных предприятий (805 га). Можно сказать, что с точки зрения успешности и интенсивности процесса приватизации земли собственниками предприятий Санкт-Петербург стоит особняком. Тем не менее, принимая во внимание долю выкупленных земельных участков от общей площади Санкт-Петербурга, составляющую лишь около 0,5%, даже здесь еще нельзя говорить о том, что масштабы приватизации земли достигли необходимой «критической массы».

Основными препятствиями, с которыми предприятиям приходилось сталкиваться в процессе выкупа земельных участков, были:

· противоречивость и несовершенство федерального законодательства;

· высокий уровень выкупных цен, которые оказывались непосильными для значительной части предприятий
;

· негативное отношение местных органов власти и бюрократические проволочки (изменения в составе руководящих органов администраций регионов или городов часто приводили к замедлению, а то и к сворачиванию процесса выкупа участков, процедура выкупа часто была излишне усложнена);

· сроки оформления выкупа и регистрации прав на землю (часто вся процедура занимала 2,5−3 года);

· несогласованность действий отвечающих за приватизацию земли комитетов и департаментов администраций - «особая позиция», занятая хотя бы одним из многочисленных звеньев (например, управлением по архитектуре и градостроительству), могла стать непреодолимым препятствием.

Рассмотрим более детально одну из основных проблем, сдерживавших процесс приватизации земельных участков собственниками объектов недвижимости, а именно проблему установления выкупной цены.

После выхода Указа № 631 и вплоть до принятия Указа № 1535, то есть до июля 1994 года, действовала норма, согласно которой земля выкупалась по цене, равной нормативной
. Основными положениями порядок определения цены земельных участков был изменен. В соответствии с п. 4.10 Основных положений застроенные земельные участки в городах и населенных пунктах должны были продаваться по цене не меньше нормативной цены за землю и не больше ее трехкратной величины. При этом соответствующий орган исполнительной власти (орган местного самоуправления) в месячный срок с момента утверждения Основных положений был обязан принять решение о цене на застроенные земельные участки (в установленных выше пределах) в границах административно-территориального образования или существующих на его территории функциональных зон. При отсутствии такого решения продажа должна была осуществляться по цене, равной нормативной цене земельного участка.

С 3 ноября 1994 года нормативная цена земли была повышена до 200-кратного земельного налога (Постановление Правительства Российской Федерации от 03.11.1994 г. № 1204). Решение правительства о повышении нормативной цены земли явно не способствовало стимулированию продажи земельных участков и созданию единых объектов недвижимости.

В этой связи в целях активизации процесса выкупа земельных участков собственниками объектов недвижимости Указом Президента Российской Федерации от 11.05.1995 г. № 478 «О мерах по обеспечению гарантированного поступления в федеральный бюджет доходов от приватизации» нормативная цена земли при продаже земельных участков расположенным на них приватизированным предприятиям была установлена в размере 10-кратной ставки земельного налога за единицу площади земельного участка (п. 7). Именно после столь радикального снижения нормативной цены земли начался активный процесс подачи заявок на приватизацию земельных участков.

Этот специальный порядок определения нормативной цены действовал вплоть до появления Указа Президента Российской Федерации от 16.05.1997 г. № 485 «О гарантиях собственникам объектов недвижимости в приобретении в собственность земельных участков под этими объектами», которым был введен новый термин «выкупная цена земли». В соответствии с данным указом выкупная цена земли при продаже земельных участков (долей земельных участков), на которых расположены приватизируемые здания, строения, сооружения, помещения, объекты незавершенного строительства, была установлена в размере не ниже 5-кратной ставки земельного налога за единицу площади земельного участка. Однако, как уже отмечалось, принимавшийся для того, чтобы снизить выкупные ставки, этот нормативный акт коснулся лишь нижней границы цены, тогда как нужно было ограничивать верхнюю.

Подводя итоги, можно сказать, что различия в степени успешности развития выкупа земли по отдельным регионам/городам в этот период зависели от следующих основных факторов:

· политики местных органов власти в этом вопросе ‑ способствовали они или препятствовали приватизации земли собственниками предприятий и объектов недвижимости;

· уровня установленной в том или ином регионе выкупной цены земельных участков;

· соотношения ставок земельного налога и арендных платежей, манипулирования этим соотношением со стороны местных органов власти;

· степенью зрелости в отдельных регионах экономических условий, позволяющих эффективно использовать те возможности и выгоды для предприятий, которые несет с собой право собственности на земельные участки.

Третий этап. 2001 год можно считать переломным в развитии российского земельного законодательства и началом нового этапа приватизационных процессов и формирования рынка земли. Особо важным событием стало вступление в октябре 2001 года в действие нового Земельного кодекса Российской Федерации. В апреле 2001 года была введена в действие глава 17 Гражданского кодекса Российской Федерации, подводящая необходимые правовые основания под хозяйственный оборот земель городов, и прежде всего под сделки купли-продажи земельных участков. В июле того же года был принят Федеральный закон «О разграничении государственной собственности на землю», который вступил в действие в январе 2002 года. Федеральный закон «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» был принят в июле 2002 года.

Основные положительные изменения, введенные Земельным кодексом, состоят в следующем:

1. Провозглашается и в достаточно последовательной форме проводится принцип единства судьбы земельного участка и прочно связанных с ним объектов, согласно которому все прочно связанные с земельным участком объекты следуют судьбе земельного участка (подробнее об этом см. выше в «Описании стандарта лучшей практики»), за исключением случаев, установленных федеральным законом (ст. 1, п. 1, подп. 5).

2. Устанавливаются новые условия долгосрочного договора аренды (на срок более 5 лет) земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности (ст. 22, п. 9). В случае заключения такого договора арендатор в пределах срока договора аренды получает, по сути, право распоряжаться земельным участком (передавать свои права и обязанности по этому договору третьему лицу, отдавать арендные права в залог, вносить их в качестве вклада в уставной капитал хозяйственных обществ и так далее) без согласия собственника при условии его уведомления.

3. Устанавливается, что в постоянное (бессрочное) пользование земельные участки предоставляются лишь государственным и муниципальным учреждениям, федеральным казенным предприятиям и органам государственной власти и местного самоуправления (ст. 20, п. 1). Иные юридические лица обязаны до 1 января 2004 года либо переоформить право бессрочного (постоянного) пользования земельным участком на право аренды, либо выкупить земельный участок в собственность по их желанию (ст. 3, п. 2 Федерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации»).

4. Устанавливается, что земельные участки больше не будут предоставляться гражданам на праве пожизненного наследуемого владения. Граждане, имеющие на этом праве земельные участки, имеют право однократно бесплатно приобрести их в собственность (ст. 21, п. 1, 3).

5. Предусматривается возможность получить в собственность или аренду уже сформированный земельный участок с заранее определенными условиями использования, согласованными техническими условиями подключения объектов строительства к сетям инженерно-технического обеспечения. При этом земельный участок в собственность предоставляется на торгах, а в аренду – на торгах и без торгов (ст. 30).

6. Верхний и нижний пределы установления выкупной цены для земельных участков приватизированных предприятий, собственников расположенных на них объектов недвижимости были введены Федеральным законом «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» (ст. 2). Цена земли устанавливается субъектами Российской Федерации в поселениях с численностью населения: свыше 3 млн человек в размере от 5- до 30-кратного размера ставки земельного налога за единицу площади земельного участка; от 500 тыс. до 3 млн человек − от 5- до 17-кратного размера указанной ставки и в поселениях до 500 тыс. человек, а также за пределами черты поселений − от 3- до 10-кратного размера указанной ставки.

Федеральный закон «О приватизации государственного и муниципального имущества», принятый в декабре 2001 года, закрепил принцип установления цены выкупа земельных участков (ст. 28, п. 7). В связи с принятием данного закона в марте 2003 года специальным Указом Президента Российской Федерации
 были признаны утратившими силу практически все президентские указы, которыми на первом и втором этапах регулировался процесс выкупа земельных участков.

С принятием нового Земельного кодекса наблюдается всплеск числа подаваемых заявок на выкуп земельных участков
. Особенно интенсивно заявки на выкуп земли подавались с момента вступления Земельного кодекса в силу до момента установления субъектом Российской Федерации цены земли, поскольку в этот период применялась соответствующая минимальная ставка земельного налога
.

Тогда же практически во всех регионах были приняты правовые акты, регулирующие в установленных пределах размер выкупной цены. Практически повсеместно цена устанавливалась на максимально высоком уровне, который закон допускал для городов и иных поселений с соответствующей численностью населения. Так, в подавляющем большинстве областей, в которых численность населения городов и других поселений, включая областной центр, не превышает 500 тыс. человек, цена земли была установлена из расчета 10-кратной ставки земельного налога
. В значительной части регионов, где численность населения в областном центре превышает 500 тыс. человек, для областного центра установлена цена выкупа земли, соответствующая верхней планке ценовой шкалы, то есть исходя из 17-кратной ставки земельного налога, а для остальных городов и поселений ( из 10-кратной ставки
.

Вместе с тем в ряде регионов была установлена более дробная дифференциация выкупной цены земли в зависимости от численности населения городов и иных поселений. В ряде регионов по поводу ставки выкупной цены развернулась серьезная борьба, и в результате цена выкупа земельных участков была значительно снижена, вплоть до минимальной (Томская, Иркутская области). В Нижегородской, Астраханской областях законодателями была установлена минимальная ставка, однако на эти решения были наложены вето губернаторов. В некоторых регионах за короткий срок неоднократно существенно менялись условия выкупа земельных участков (Кемеровская, Новосибирская, Вологодская области).

Несмотря на все многообразие и неоднозначность политики определения цены выкупа земельных участков в отдельных регионах, принятие нового Земельного кодекса, в целом, стимулировало процесс выкупа земельных участков собственниками приватизированных предприятий и объектов недвижимости: по данным Минимущества России, в 2002 году выкуп земельных участков только под объектами недвижимости, приватизированными из федеральной собственности, составил 45,8 га, а число таких земельных участков составило более 3 тыс.

Хотя в 2002 году было заключено рекордное количество сделок по выкупу земельных участков, этот год с точки зрения поведения как «продавцов», так и покупателей можно считать в значительной степени «аномальным» по причине крайней запутанности новых правил игры.

Первоначально к установлению максимально высоких цен выкупа земли регионы подталкивал Федеральный закон «О федеральном бюджете на 2002 год», который пока еще позволял оставлять в регионах 85% доходов от продажи земли и параллельно вдвое увеличил на этот год ставку земельного налога. Особый бум в подаче заявок на выкуп земли наблюдался в тех регионах, где органы власти не сумели или не торопились быстро определиться с выкупными ставками и где предприятия, соответственно, рассчитывали на выкуп по минимальной цене, установленной законом (то есть в размере 3- или 5-кратной ставки земельного налога) в отсутствие утвержденной регионом ставки выкупной цены земли.

Осенью 2002 года, когда появился проект Закона «О федеральном бюджете на 2003 год», регионам стало ясно, что в 2003 году продавать землю для них будет невыгодно, поскольку доходы от продажи земельных участков, на которых расположены объекты недвижимого имущества, находившиеся до отчуждения в федеральной собственности и в собственности субъектов Российской Федерации, полностью будут уходить соответственно в федеральный или региональный бюджеты. Поэтому появлялся смысл на оставшийся до конца года период резко снизить выкупную ставку, подтолкнуть собственников предприятий, чья земля должна будет отойти к федеральной собственности, подать заявку на выкуп и тем самым оставить основную часть выручки от выкупа земель этих предприятий в регионе. Кроме этого, собственники предприятий, земля у которых находится в постоянном (бессрочном) пользовании, понимали, что в 2003 году им все равно потребуется подавать заявку на выкуп земли, однако цена ее будет рассчитываться с учетом установленной Законом «О федеральном бюджете на 2003 год» индексации ставки земельного налога еще в 1,8 раза. Поэтому ряд известных предприятий-гигантов, имеющих огромные земельные участки, вынуждены были подавать в срочном порядке заявки на выкуп, хотя цена выкупа уже была и так для них часто непомерно высокой.

Именно в результате такого развития событий, с одной стороны, в ряде регионов выкупные ставки переустанавливались в течение года несколько раз, а с другой ‑ выкупные цены у примерно одинаковых предприятий с близким профилем деятельности, но расположенных в разных регионах, различались в несколько раз. Объем выкупа земельных участков значительно снизился в 2003 году по сравнению с 2002 годом и составил 9,8 га (не уточняется, за какой именно период 2003 года) при общем количестве выкупленных земельных участков чуть более 3 тыс.
 Однако и эти объемы выкупа в 2003 году все же значительно превышали соответствующие показатели в предыдущие периоды.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

Как будет показано ниже в разделе «Проблемы внедрения стандарта и пути их решения», пересмотр принципов расчета выкупной цены, ее значительное снижение и более обоснованная дифференциация представляются весьма актуальными. Хотя, к сожалению, необходимо констатировать, что такая политика многократного изменения правил игры ставит собственников, выкупающих земельные участки в разные периоды, в неравные экономические условия.

В любом случае, представляется, что даже в рамках существующего правового поля имеется возможность сделать выкуп земли предприятиями менее безболезненным и значительно повысить его привлекательность и выгодность для предприятий.

Так, важнейшей мерой, способной существенно улучшить условия выкупа земельных участков и стимулировать дальнейшее развитие приватизации земли, могло бы стать предоставление покупателю возможности выбирать гибкие схемы оплаты, в том числе выкуп земельного участка в рассрочку. Причем рассрочка должна предоставляться не на один год, как это сейчас практикуется (хотя даже такая кратковременная рассрочка сегодня предоставляется крайне редко), а до 3 - 5 лет и, что весьма желательно, быть беспроцентной.

Другие поэтапные шаги, которые могли бы способствовать активизации процесса выкупа земельных участков собственниками расположенных на них предприятий, зданий, строений, сооружений, на наш взгляд, должны быть следующими:


1. Установление такого соотношения ставок земельного налога и арендной платы по каждой городской зоне «экономической» или «градостроительной ценности», чтобы оно стимулировало выкуп, а не аренду земли.

2. Разрешение на разделение крупного земельного участка на более мелкие участки и выкуп их по частям.

3. Фиксация в договорах купли-продажи (пока не разработаны и не утверждены регламенты территориального зонирования) расширенного набора разрешенных видов использования выкупаемых земельных участков (вместо существующего в настоящее время их «целевого» назначения), позволяющего предприятию осуществлять перепрофилирование и перенос производства, использовать земельный участок по иному назначению. Ведь до тех пор, пока за земельным участком жестко закреплено узкоцелевое назначение, он не будет пользоваться на рынке достаточным спросом, и, наоборот, если ему будет предписан достаточно широкий набор разрешенных видов использования, благоприятствующий оптимальному режиму землепользования, возрастет рыночная цена участка и соответственно повысится стоимость активов предприятия, у которого появится возможность извлечь больший доход от продажи излишков земельного участка или иным образом использовать его для получения прибыли.

4. В п. 3 ст. 33 Земельного кодекса необходимо добавить следующее положение: «…продажа земельного участка собственнику здания, строения, сооружения в размерах площади основания данного здания, строения, сооружения не допускается».

5. Процедура оформления выкупа должна быть максимально облегчена, сроки рассмотрения документов жестко ограничены, сроки прохождения всей процедуры фиксированы. Должен действовать принцип «одного окна», когда заявитель подает заявление на выкуп земельного участка в тот же самый орган, из которого потом получит окончательное решение, этот же орган организует досбор и подготовку всех дополнительных документов (в случае необходимости в таковых), сверх утвержденного минимального перечня (подробнее об этом см. раздел «Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта»).

Для обеспечения действенности всех перечисленных мер (этапов) они должны быть закреплены в действующих федеральных законодательных актах путем внесения в последние соответствующих изменений и дополнений, а также адаптированы к местным условиям путем принятия на уровне субъектов Федерации законодательных и иных нормативных правовых актов в развитие федеральных норм (подробнее см. «Принятые нормативно-правовые документы»).

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта

В процедуре оформления выкупа земельных участков основные функции выполняют, во-первых, органы, принявшие в свое время решение о приватизации расположенных на этих участках объектов недвижимости и наделенные полномочиями продавца земельных участков, включая заключение договора купли-продажи. Это комитеты по управлению имуществом соответственно муниципального, регионального или федерального уровня. Во-вторых, это органы, обеспечивающие изготовление кадастровой карты (плана) земельного участка и утверждающие проект его границ. Наконец, достаточно часто в подготовке решения о приватизации значительную роль играют органы архитектуры и градостроительства.

Учитывая предстоящий объем работы по рассмотрению заявлений от огромного числа предприятий, владеющих в настоящее время земельными участками на правах постоянного (бессрочного) пользования, необходимо уделить самое пристальное внимание оптимизации процедуры рассмотрения таких заявлений.

Например, Комитет по земельным ресурсам г. Томска в соответствии со ст. 36 Земельного кодекса принял на себя новую функцию по проведению межевания и подготовке планов земельных участков, тогда как прежде эта обязанность лежала на заявителе. Новый Земельный кодекс также существенно сократил сроки рассмотрения заявлений. Руководители земельного комитета Томска сообщили, что в настоящее время его штат насчитывает 28 человек и предполагается расширить его дополнительно на 15 человек в связи с необходимостью оформлять документы по поступающим заявлениям в установленные сроки.

Более того, почти до конца 2002 года земельный комитет принимал заявления на приватизацию земельных участков от любых предприятий, в том числе от тех, которые прежде находились в федеральной собственности или собственности субъекта Федерации. Теперь такие заявления должны рассматриваются соответственно территориальным отделением Министерства имущественных отношений Российской Федерации или Департаментом по управлению имуществом Томской области. Эти органы также не имеют в штате необходимого числа сотрудников для рассмотрения заявлений и фактически пока не приступили к приему и рассмотрению заявлений на выкуп земельных участков.

Таким образом, учитывая, что основные сложности при рассмотрении заявлений на приватизацию связаны с проведением межевания и подготовкой технических паспортов, целесообразно уделять самое пристальное внимание созданию совместной регионально-муниципальной рабочей группы, отвечающей за рассмотрение заявлений и оформление процедуры выкупа земельных участков приватизированными предприятиями и собственниками объектов недвижимости. Такая рабочая группа могла бы быть сформирована за счет дополнительного подключения к работе на основе временных поручений штатных сотрудников, привлечения временных работников, а также частных фирм на договорной основе. В группу целесообразно было бы включить представителей всех государственных, областных и муниципальных ведомств, которые имеют отношение к процессу оформления выкупа земельных участков.

Вместе с тем в различных городах приходится часто слышать, что позиция Управления архитектуры и градостроительства представляет собой труднопреодолимый барьер при принятии решений по заявлениям на выкуп земельных участков. В Перми, например, необходимо даже получать разрешение муниципального унитарного предприятия «Пермархбюро», чтобы осуществить выкуп земельного участка под приватизированным предприятием.

Как представляется, для приватизации земельных участков существующими пользователями, обладающими правами на приватизацию, нет необходимости запрашивать согласование на землепользование. Приватизация – это простой вопрос межевания и согласования границ участка. Подключение архитектурных служб необходимо только в том случае, если одновременно запрашивается изменение целевого использования. Необходимо установить четкую грань между приватизацией земли, что является экономическим решением, и регулированием землепользования и застройки и максимально разграничить обе процедуры. Иными словами, представляется оправданным и правомерным отстранить от участия в принятии решений о приватизации земельных участков органы архитектуры и градостроительства согласно положениям ст. 36 Земельного кодекса Российской Федерации.

Организационно процедуру оформления выкупа земельных участков целесообразно строить по так называемому принципу «одного окна». Термин «одно окно» означает такую технологию обслуживания клиента, при которой он может в одном месте изложить свою просьбу в форме одного или нескольких заявлений и в этом же месте получить решение от государственных федеральных и региональных органов власти, а также органов местного самоуправления. При этом неважно, сколько организаций и учреждений участвуют в подготовке и оформлении решения по просьбе клиента.

В отличие от существующей технологии, когда клиент выступает курьером, переносящим документы от одного властного учреждения к другому, режим «одного окна» предполагает, что все данные, необходимые для ответа на заявление клиента, должны быть получены посредством межведомственного документооборота и информационного обмена.

Применение в рамках процедуры оформления выкупа земельных участков принципа «одного окна» предполагает такое построение документооборота и механизма принятия решения, при котором все заявления на выкуп поступают в одно ведомство, вслед за чем документы, необходимые для оформления и регистрации прав собственности, готовятся либо совместно, либо одним из соответствующих ведомств (федеральный, областной или муниципальный орган по управлению имуществом), и, наконец, окончательное решение и договор купли-продажи выдается через то же ведомство, которое первоначально зарегистрировало заявление на выкуп.

Следует сказать несколько слов о пакете документов, предоставляемых для оформления выкупа земельного участка. В ст. 36 Земельного кодекса и Федеральном законе «О приватизации государственного и муниципального имущества» предусматривается представление только трех документов: заявления, документа, подтверждающего право на недвижимость, и кадастровой карты. Это действительно необходимый пакет документов, и совершенно недопустимы ситуации, когда КУГИ, исключительно по своему желанию, ничем его не обосновывая, требуют представить какие-то другие документы
.

Так, в Перми перечень документов, входящих в этот пакет, включает в себя 10 пунктов, в том числе кадастровый план. Применяемый в Перми перечень действовал до вступления в силу Земельного кодекса, однако сейчас его следовало бы пересмотреть с учетом положений ст. 36 данного кодекса о том, что отсутствие кадастрового плана не может служить основанием для отказа в приеме заявления, а также что муниципальные органы должны предоставлять этот план заявителю в течение одного месяца.

Особую проблему представляют собой выкуп и регистрация прав на земельные участки, на которых расположены крупные имущественные комплексы, в том числе так называемые линейные объекты. Эта проблема стоит весьма остро и пока ждет своего решения. В состав крупных промышленных предприятий входит, как правило, огромное число объектов недвижимости, инвентаризация которых может затянуться на годы. Землеустроительные работы потребуют еще больших финансовых, временных и кадровых ресурсов.

Факторы успешного внедрения стандарта

Среди факторов успешного внедрения рассматриваемого стандарта следует прежде всего отметить необходимость принятия одновременных и взаимосвязанных решений о переносе сроков переоформления предприятиями права постоянного (бессрочного) пользования земельными участками на право аренды или приобретения земельных участков в собственность, с одной стороны, и установлении четкого, прозрачного порядка определения ставок земельного налога и арендной платы с целью обеспечения юридических лиц информацией для принятия одного из двух решений − с другой.

В конечном итоге, важно добиться такого соотношения (на определенный период может быть установлено равновесие) стоимости арендной платы и стоимости выкупа и последующего налога на землю, чтобы оно стимулировало собственников предприятий именно к оформлению земельных участков в собственность, а не к переходу на арендные отношения. При этом арендная плата все же не должна носить запретительного характера, так как для некоторых предприятий по роду их деятельности аренда может быть более предпочтительной. Иногда приходится слышать предложение установить арендную плату на длительную перспективу на уровне земельного налога, однако такое решение представляется неудачным, поскольку оно не будет стимулировать выкуп земельных участков.

Разработка эффективных механизмов развития рынка земли и недвижимости, думается, должна вестись во взаимодействии с непосредственно действующими или потенциальными участниками этого рынка — приватизированными предприятиями, собственниками объектов недвижимости, инвесторами, риэлторскими и строительными фирмами и т.д.

Весьма полезной формой такого взаимодействия могут служить круглые столы с широким представительством на них руководителей приватизированных предприятий, заинтересованных в выкупе земли, а также строительных компаний, риэлторских фирм, инвесторов и других субъектов местного рынка недвижимости.

Цель таких круглых столов, являющихся также важными факторами успешного внедрения стандарта, — публичный диалог между областными и городскими администрациями и представителями частного сектора, предоставление возможности последним выразить свою точку зрения по актуальным вопросам регулирования земельных отношений, нормативно-правового и организационного обеспечения развития рынка недвижимости в регионе и конкретном городе.

Одним из результатов подобного круглого стола могло бы стать создание общественного совета по вопросам развития рынка недвижимости из представителей предприятий, строительных компаний, риэлторских фирм. Этот общественный совет может выступать в роли консультативного органа при главе областной или городской администрации, также он может быть наделен согласительными функциями по подготовке проектов нормативно-правовых актов, регулирующих рынок земли и недвижимости, и функциями представления коллективных интересов частных субъектов рынка недвижимости перед органами местного самоуправления.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Начиная со второй половины 2002-го и особенно с начала 2003 года в прессе опубликовано огромное количество заявлений и статей руководителей промышленных предприятий и отстаивающих их точку зрения экспертов, которые подвергают резкой критике большинство новых норм, регулирующих выкуп земельных участков собственниками приватизированных предприятий, расположенных на этих участках объектов недвижимости, а также регулирующих переоформление прав постоянного (бессрочного) пользования землей. Развернувшаяся дискуссия вышла на уровень Государственной Думы, в которой 31 марта 2003 года состоялись слушания по всему комплексу вопросов законодательного обеспечения прав собственности на земельные участки под промышленными объектами. В части выкупа земельных участков и принципов установления выкупной цены основные возражения руководителей предприятий сводятся к следующему:

1. Цена выкупа земли часто оказывается непомерно высокой. 
2. Экономически не обоснованы федеральные бюджетные коэффициенты, в результате применения которых рост земельного налога значительно опережает инфляцию. Утверждается, что принимаемые федеральными законами коэффициенты повышения земельного налога, которые не вошли в решение органа местного самоуправления, применяться не должны
. Если же такая дифференциация ставок вообще не была утверждена на местном уровне, то надо применять ставки, утвержденные по состоянию на 1991 год (на момент принятия Закона «О плате за землю»), без каких-либо последующих коэффициентов.

3. Цена выкупа земли является несправедливой в связи с произвольной дифференциацией ставок земельного налога органами местного самоуправления. В результате цена выкупа земли для предприятий одного и того же профиля, но расположенных в разных регионах, может различаться в сотни раз и более.

4. Выкуп земли придется производить исключительно за счет собственных средств предприятия, то есть из чистой прибыли, поскольку стоимость земельного участка не будет перенесена на себестоимость продукции.

5. При приватизации предприятий стоимость земельных участков хоть и неформально, но учитывалась. Некоторые участники дискуссии рассуждают еще более радикально: цена земли была заложена в стоимость предприятий при их приватизации, поэтому незаконно требовать оплатить одну и ту же вещь дважды. Кроме того, участок под зданием, предприятием «самостоятельной рыночной стоимости не имеет», для него «нет рынка покупателей и продавцов».

6. Неправомерно в принципе требовать «выкупа» земельного участка. Последние должны передаваться предприятиям, но не в порядке «повторной продажи», а в порядке «дооформления прав» на единый объект недвижимости. Поэтому требуется установить новый принцип ( взимание «сбора» за переход прав собственности на землю к предприятиям. При этом предложения сводятся в основном к трем вариантам:

a) уплата фиксированного «сбора» в размере, покрывающем только расходы на подготовку необходимых для этого документов;

б) единообразное определение цены земли при всех случаях выкупа земельных участков под объектами недвижимости как базовой (средней) ставки земельного налога (определенной для соответствующего региона в соответствии с Законом Российской Федерации «О плате за землю»), которая умножается на единый для всей страны повышающий коэффициент, учитывающий инфляцию;

c) дифференцированное установление выкупной цены для различных частей земельного участка: принцип бесплатной передачи – для части занимаемого земельного участка, необходимого для использования приватизированных зданий, строений, сооружений, и применение льготных ставок при выкупе остальных частей земельного участка.

Что касается нормы о необходимости переоформления права постоянного (бессрочного) пользования земельными участками на права собственности или аренды, то основные аргументы против этой нормы сводятся к следующему:

1) Появление конечного срока у бессрочного пользования изменяет условия, на которых приватизировались предприятия, а понуждение к заключению договоров купли-продажи или аренды земли ущемляет права предприятий. 

2) Перечень документов, требуемых от предприятий для переоформления права постоянного (бессрочного) пользования на право собственности произвольно расширяется (имеются в виду документы об инвентаризации, подтверждающие площадь зданий и сооружений, а также право собственности на каждое здание и сооружение, кадастровая карта должна быть составлена по правилам 2001 года). 

3) Все это делает выкуп земельных участков до 1 января 2004 года просто физически невозможным.

4) При существующих условиях выкупа большая часть предприятий будет вынуждена отказаться от выкупа, перейдя на право аренды своих земельных участков, поэтому арендная плата не может превышать земельного налога за соответствующий земельный участок.

5) Вариант с оформлением участка в аренду является малоприемлемым. Большинство договоров аренды ( краткосрочные, что создает дополнительную неопределенность для функционирования предприятия. К тому же они могут быть пересмотрены чиновниками в одностороннем порядке при том, что арендная плата, как правило, неимоверно высока.

6) Как следствие, предлагается отменить норму Федерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» об обязанности предприятий заключать договор купли-продажи или договор аренды земельного участка.

Многие из этих предложений, несомненно, могли бы радикально облегчить условия выкупа земельных участков. Можно, например, полностью согласиться с тем, что дифференциация ставок земельного налога местными властями часто бывает малообоснованной и ставит предприятия в крайне неравные условия. Необходимо также решить вопрос об отнесении затрат на выкуп земельного участка на себестоимость
.

Самый принципиальный вопрос − о пересмотре принципов расчета выкупной цены, ее значительном снижении и более обоснованной дифференциации ‑ представляется весьма актуальным и требующим решения. Хотя, к сожалению, необходимо повторить, что такая политика многократного изменения правил игры ставит собственников, выкупающих земельные участки в разные периоды, в неравные экономические условия.

Что касается переоформления прав постоянного (бессрочного) пользования, то трактовка некоторыми специалистами этого требования как ущемления конституционных прав и «понуждения к заключению договора»
, в общем-то, не выдерживает критики. Ведь сейчас на основе этого права предприятия владеют, пользуются и распоряжаются государственным имуществом ( земельными участками ( вообще вне рамок какого-либо договора, просто в силу прав, которые им были предоставлены задолго до приватизации, в рамках системы правоотношений централизованно управляемой экономики, то есть до того, как отношения землепользования могли быть оформлены в виде права собственности на землю. На наш взгляд, эту норму следует трактовать как закономерный отход от одиозной формы вещных прав, унаследованной от социалистического периода и не встречающейся более ни в одной стране с рыночной экономикой.

Кроме того, парадоксально, но защитники прав постоянного (бессрочного) пользования одновременно с этим призывают и к единству прав на земельный участок и расположенные на нем объекты недвижимости. Но ведь именно сейчас этого единства как раз и нет. Только с отходом от прав постоянного (бессрочного) пользования и переходом к правам собственности на землю может появиться единый в правовом отношении объект недвижимости.

Что касается конечных сроков завершения процесса переоформления прав постоянного (бессрочного) пользования землей на права собственности или аренды, то уже в первой половине 2003 года было вполне очевидно, что для большинства предприятий он действительно не может завершиться к 1 января 2004 года. Поэтому, как представляется, надо безотлагательно решать вопрос о продлении этих конечных сроков. Необходимо также включить в закон положения, касающиеся юридических последствий неосуществления предприятиями переоформления прав постоянного (бессрочного) пользования землей в установленные сроки.

Критику практикующихся в настоящее время договоров аренды земельных участков следует признать абсолютно справедливой. Эти договоры должны отражать разумный баланс интересов между арендаторами и арендодателями. Вместе с тем нельзя не обратить внимание на одно существенное обстоятельство. Общеизвестно, что в городах часто практикуются «автоматические» сокращения земельной аренды для определенных типов предприятий, в частности крупных землепользователей, или так называемых градообразующих предприятий. Льготные ставки арендной платы за землю делают более выгодным для предприятий находиться на аренде, чем выкупать земельным участки, и, таким образом, удерживают потенциально дорогие участки от включения в рыночный оборот. Как в случае любого субсидирования, ставки арендной платы ниже рыночных провоцируют аренду большей площади земель или помещений, чем это реально необходимо для хозяйственной деятельности арендаторов. Арендатор в этом случае спекулирует недвижимостью за счет бюджета. Повышение арендных ставок до рыночного уровня могло бы понудить арендаторов к пересмотру размеров занимаемой площади и освобождению от ее излишков для возвращения на рынок для другого использования. Отказ от льгот по арендной плате повысит интерес к приобретению земли в собственность, что в свою очередь приведет к интенсификации процесса приватизации земельных участков, развитию сделок купли-продажи, изменению вида их использования и интенсификации застроечной деятельности.

Наконец, представляется необходимым обратить внимание на весьма важное обстоятельство, которое пока выпало из поля зрения законодателей и специалистов. Речь идет о том, что в настоящее время процесс выкупа земельных участков и процесс разграничения государственной собственности на землю «наслаиваются» один на другой, однако нормы, регулирующие определение цены земли при ее выкупе, этого не учитывают. Предоставление субъектам Российской Федерации права определять единую цену земли на всей своей территории может быть оправданно только в ситуации, пока не разграничена собственность на землю.

Однако необходимо задаться вопросом, как следует оценивать ситуацию, при которой государственная земля уже разграничена. В этом случае оказывается, что полномочия по распоряжению земельными ресурсами субъекта Федерации распространяются не только на его собственное недвижимое имущество, но и на земельные ресурсы, находящиеся в чужой собственности, а именно в собственности Российской Федерации и в собственности муниципальных образований. Между тем, думается, каждый собственник может и должен самостоятельно определять существенные условия продажи принадлежащего ему имущества. Таким образом, в данном случае имеет место еще один серьезный законодательный пробел.

Следует выделить и такую серьезную проблему внедрения настоящего стандарта, касающуюся уже региональных органов власти и органов местного самоуправления, как их обеспокоенность потенциальной необходимостью выкупа в будущем приватизированных земель по рыночным ценам для общественных нужд. В силу этой обеспокоенности руководители многих городов России полагают, что предприятиям не надо разрешать приватизировать земельные участки, поскольку впоследствии они могут понадобиться для общественного пользования. Отсутствие обновленной градостроительной документации и регламентов территориального зонирования также препятствует использованию конкурентных процедур предоставления земельного участка посредством аукционов и «оправдывает» задержку земельной приватизации до той поры, пока в обновленных градостроительных документах не будут отражены перспективные общественные потребности в земле.

Хотя муниципальные и региональные власти нередко прибегают к этому аргументу для того, чтобы сохранить контроль над большинством «стратегических» земельных ресурсов, он, в общем-то, лишен каких-либо серьезных оснований. Во-первых, на данный момент все разговоры об «общественных нуждах» в будущем носят по большей части спекулятивный характер, поскольку отсутствуют и конкретные, обновленные генеральные планы, и местные ресурсы для создания объектов общественного пользования. Если следовать этой логике, то вся земля муниципалитета может понадобиться для потенциальных общественных нужд.

Во-вторых, это даже и не аргумент, а просто призыв изымать ценные участки земли с рынка на неопределенный срок, что, в конечном счете, может иметь гораздо более существенное негативное воздействие на местную экономику, чем предоставление ей возможности свободного развития именно в настоящее время. Пока же прямым следствием рассуждений об «общественных нуждах» является то, что заявления на приватизацию не поощряются и их рассмотрение с помощью бюрократических проволочек может затянуться на неограниченный срок.

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Внедрение данного стандарта происходит преимущественно в рамках выполнения сотрудниками соответствующих подразделений администрации города своих функциональных обязанностей, в связи с чем значительных дополнительных финансовых затрат на реализацию стандарта не требуется. Вместе с тем могут возрасти трудовые затраты, и соответственно может возникнуть необходимость в увеличении штата сотрудников, участвующих в оформлении выкупа земли, в связи с расширением их обязанностей и достаточно краткими сроками оформления, установленными Земельным кодексом.

Для более точных оценок возможных затрат, связанных с введением данного стандарта, требуются дополнительные исследования и расчеты.

Полученные результаты

Приватизация земли собственниками предприятий имеет как макроэкономические последствия – на уровне города, региона в целом, так и микроэкономические – на уровне самого предприятия.

К макроэкономическим последствиям перехода земли из государственной, муниципальной собственности в собственность предприятий прежде всего следует отнести то, что города с высоким процентом приватизированной земли и активно функционирующим земельным рынком приобретают репутацию территорий с прогрессивным, предсказуемым и благоприятным климатом для инвесторов.

Из других важнейших макроэкономических последствий перехода земли из государственной, муниципальной собственности в собственность предприятий можно выделить следующие:

· город может получать от выкупа земли предприятиями достаточно крупные разовые платежи, необходимые для финансирования приоритетных городских инвестиционных и иных программ;

· создаются условия для замены всех имущественных налогов единым налогом на недвижимость, который в перспективе может стать основой местного бюджета;

· недостаточно рационально используемая в настоящее время земля найдет более эффективных собственников, более эффективно начнет использоваться территория города, собственники предприятий получат стимул к переносу производства из центра города, что, как уже отмечалось, является в настоящее время одной из острейших проблем практически всех российских городов.

Что касается микроэкономических эффектов выкупа земли для предприятий, то проведенный в Самаре, Саратове, Нижнем Новгороде Институтом экономики города опрос ряда предприятий, приватизировавших свои земельные участки, позволил выявить следующий комплекс выгод, связанных с получением земельного участка в собственность:

· обладание полнотой прав на единый объект недвижимости, гарантированность прав владения и распоряжения недвижимым имуществом, снижение рисков и неопределенности;

· защита от непредсказуемого повышения арендной платы, произвола властей при составлении условий договора аренды, выражающегося в том числе в установлении коротких сроков аренды земельного участка;

· увеличение стоимости основных фондов, повышение курсовой стоимости акций, получение дохода от выпуска и реализации дополнительных акций при увеличении уставного капитала за счет включения в него стоимости земли;

· возможность осуществления реальной реструктуризации путем пересмотра производственных мощностей, передислокации и сосредоточения деятельности на основном участке;

· расширение инвестиционных возможностей, повышение инвестиционной привлекательности предприятия
;

· возможность залога земельного участка и расположенных на них объектов недвижимости, привлечения ипотечного кредита;

· получение дохода от продажи излишков земли;

· получение доходов от сдачи земельного участка (его части) в аренду.

При оценке достигнутого уровня приватизации земли в городах встает вопрос о степени его воздействия на общий ход структурной перестройки городской экономики, важнейшие экономические показатели. В частности, достиг ли объем перешедших в частную собственность земельных участков необходимой критической массы, чтобы оказывать ощутимое влияние на общий приток инвестиций, привлечение капитала, увеличение поступлений в местный бюджет?

Для ответа на этот вопрос необходимо определить ряд индикаторов, характеризующих достигнутый уровень приватизации и позволяющих прямо или косвенно установить степень влияния достигнутого объема находящейся в частной собственности земли на основные экономические показатели развития того или иного города (или региона в целом). Такими индикаторами могут служить:

1)
доля земельных участков, находящихся в частной собственности и используемых для производственной и коммерческой деятельности, от общей площади всех земельных участков, расположенных в черте города;

2)
площадь земельных участков, находящихся в частной собственности и используемых для производственной и коммерческой деятельности, приходящаяся на душу населения города;

3)
доля доходов от приватизированных земель в общих доходах бюджета.

Расчеты указанных индикаторов приводят к однозначному выводу, что рынок земли, используемой для предпринимательских целей, который наряду с рынком труда и рынком капитала является одним из трех основных элементов функционирования любой нормальной рыночной экономики, в России практически отсутствует.

По данным Росземкадастра, в собственности юридических лиц в среднем по России находилось на 01.01.2003 г. лишь 0,4% земель в городах и иных поселениях. На уровне отдельных муниципальных образований площадь земельных участков, перешедших в частную собственность, как правило, не превышает 5% и эта доля на протяжении последних пяти лет не показывала тенденции к росту.

Что касается приходящейся на душу населения города площади земель, находящихся в частной собственности и используемых для производственной и коммерческой деятельности, то тут наблюдается более пестрая картина. Если для Санкт-Петербурга, Волгоградской, Саратовской областей она составляет 1 - 2 кв. м на душу населения, в Нижегородской, Самарской областях − 4,5 кв. м, то в Оренбургской области – почти 20, а в Ленинградской ‑ более 20 кв. м. Особенно выделяется Астраханская область, в которой на душу населения приходится почти 50 кв. м приватизированной земли в городах и иных поселениях.

Соответственно и доля средств, связанных с платежами за приватизированные земли и иные объекты недвижимости, занимает незначительное место в общих поступлениях региональных/городских бюджетов. Например, в Самаре доля всех видов поступлений, связанных со сферой земли и недвижимости, в общих доходах городского бюджета составляла в 2000 и 2001 годах 19%.

При этом если средства от приватизации объектов недвижимости занимают в общих поступлениях от всех видов приватизации (в бюджеты всех уровней, включая федеральный) весьма значительную и все более возрастающую часть, то доля от продажи земли под приватизированными предприятиями росла в 1995(2000 годах очень медленно и при этом вплоть до начала 2000-х годов оставалась весьма небольшой. Более того, доля средств от приватизации предприятий (объектов недвижимости) из муниципальной собственности в общем объеме полученных средств от приватизации государственного и муниципального имущества также снижалась: примерно с 50% в 1993 – 1995 годах до менее чем 4% в 2000 году.

Приходится признать, что процесс развития приватизации земли в российских городах пока не достиг той «критической массы», при которой можно было бы говорить о сколько-нибудь значимом влиянии этого процесса на основные экономические параметры развития городов в России.

Принятые нормативно-правовые документы

Основные идеи данного стандарта лучшей практики получили отражение в разработанном в конце лета - начале осени 2003 года Правительством Российской Федерации проекте Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в законодательные акты Российской Федерации в части уточнения условий и порядка приобретения прав на земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, на которых расположены здания, строения и сооружения». Данный проект вносит существенные изменения и дополнения в ряд законов, регулирующих процесс выкупа земельных участков собственниками расположенных на них объектов недвижимости, в том числе приватизированными предприятиями. Среди этих изменений и дополнений следует выделить следующие:
· Договор аренды земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, на котором расположено здание, строение, сооружение, заключается на срок сорок девять лет. По желанию арендаторов договор аренды земельного участка может быть заключен на меньший срок.

· Цена приобретения в собственность земельных участков определяется как произведение базовой ставки цены за единицу площади земельного участка, поправочных коэффициентов, утверждаемых законом субъекта Российской Федерации, и площади приобретаемого земельного участка. Базовые ставки цены за единицу площади земельного участка понижены в несколько раз по сравнению с их уровнем, установленным Федеральным законом «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» (ст. 2, п. 2).

· Субъекты Российской Федерации вправе установить поправочные коэффициенты к базовой ставке цены приобретения в собственность в размере от 0,1 до 1 для муниципальных образований или дифференцированно по зонам различной градостроительной ценности в соответствии с экономической оценкой территории, используемой для целей налогообложения.

· Оплата приобретаемого земельного участка по желанию покупателя производится единовременно или в рассрочку (равными долями в течение пяти лет). Собственник здания, строения, сооружения вправе внести указанную плату досрочно.

· Обязательство, возникающее у покупателя по договору купли-продажи земельного участка с условием рассрочки платежа, обеспечивается ипотекой земельного участка. При этом ипотека возникает с момента государственной регистрации права собственности на указанный земельный участок.

· Годовой размер арендной платы рассчитывается как произведение размера ставки земельного налога, установленного за такие земельные участки в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах, увеличенной на сумму, равную 13% от базовой ставки цены приобретения данного земельного участка в собственность, установленной на момент заключения договора аренды земельного участка, и площади земельного участка. При этом в течение трех лет с момента заключения договора аренды такого земельного участка арендная плата за один год не может превышать полутора ставок земельного налога, установленного за такие земельные участки в соответствии с законодательством Российской Федерации о налогах и сборах.

· Срок, в течение которого предприятия, владеющие земельными участками на правах постоянного (бессрочного) пользования, обязаны переоформить это право на право аренды земельных участков или приобрести их в собственность, продлевается до 1 января 2006 года.

Данный проект закона, очевидно, претерпит определенные изменения, учитывая высказанную на встрече с руководством РСПП президентом В.В. Путиным позицию, что «вторичную продажу уже приватизированных участков» он считает несправедливой
. Кроме того, данный закон будет рассматриваться и приниматься уже новым составом Государственной Думы. Тем не менее не вызывает сомнений, что условия выкупа земельных участков будут существенно облегчены.

В последующем, во исполнение данного федерального закона, потребуется принять на уровне субъектов Российской Федерации региональные законы, устанавливающие конкретные ставки цены (возможно, это будет более походить на фиксированный сбор) за единицу площади выкупаемых земельного участка, а также порядок выкупа земельных участков, учитывающие местные условия и отражающие особенности работы того органа, который на местном уровне выступает продавцом земельных участков.

Контактная информация

Вице-губернатор г. Санкт-Петербурга, председатель Комитета по управлению городским имуществом Назаров Валерий Львович. Тел.: 276-15-57; факс: 274-10-26; Интернет: www.commim.spb.ru 
Начальник Управления земельными ресурсами Комитета по управлению городским имуществом и земельными ресурсами г. Нижний Новгород Терещенкова Вера Павловна. 6031096, г. Нижний Новгород, ул. Суетинская, 1а. Тел.: (8312) 30-80-50, 30-16-06; факс: 30-80-50.

� В постоянное (бессрочное) пользование земельные участки предоставляются лишь государственным и муниципальным учреждениям, федеральным казенным предприятиям и органам государственной власти и местного самоуправления (ст. 20, п. 1).


� Город Москва, Республики Чувашия, Мордовия, Калмыкия, Башкортостан, Дагестан, Кабардино-Балкария, Тува, Якутия (Саха), Пензенская, Калининградская, Костромская, Камчатская области, Краснодарский край и др.


� См.: «Основные положения программы приватизации государственных и муниципальных предприятий г. Москвы», утвержденные постановлением Московской городской думы от 25.01.1995 г. № 10.


� В Томске, например, с 1994 года выкупили земельные участки только два приватизированных предприятия: ОАО «Химфармзавод» (4 участка) и ОАО «Томские мельницы». Также только единичные случаи выкупа имели место в Новгороде, Энгельсе и других городах. В Новгородской области за период 1995(2000 годов было продано 73 участка, причем если в 1995 году – 25, в 1996 году – 32, то в последующие два года – только по 8 участков, а затем выкуп практически сошел на нет: в 1999 году продано 5 участков, в 2000 году – 3. В Саратове начиная с 1993 года проявили заинтересованность в выкупе земельных участков 146 предприятий (общее число поданных заявок), однако в дальнейшем более 100 из них отказались от выкупа или отложили его.


� Земельные участки выкупалась по цене, равной нормативной цене земли, которая устанавливалась в ставках земельного налога, умноженного в различные годы то на 50, то на 200, то на 10. В 1997 году указом Президента Российской Федерации № 485 выкупная цена была установлена в размере не ниже 5-кратной ставки земельного налога за единицу площади земельного участка. Однако тем самым этот указ не столько способствовал заполнению пробелов, сколько запутал ситуацию, коснувшись лишь нижней границы цены, тогда как нужно было ограничивать верхнюю. В результате в отдельных регионах выкупные цены устанавливались в весьма широком диапазоне: от 5-кратной ставки земельного налога до 10, 30 и более ставок земельного налога. Кроме того, ежегодно средние ставки земельного налога пересматривались (посредством увеличивающих коэффициентов). Например, в 2003 году ставки земельного налога применяются с поправочным коэффициентом 1,8.


� На этом этапе нормативная цена земли устанавливалась Постановлением Правительства Российской Федерации от 25.02.1992 г. № 112 в размере 50-кратной ставки земельного налога. В период с октября 1991 по 1997 год, когда был издан Указ Президента Российской Федерации № 485, нормативная цена земли устанавливалась в ставках земельного налога, умноженного на 50, 200 или 10 (см. приложения, табл. 5). Размер земельного налога устанавливался как фиксированное значение, среднее для данного региона. Органы местного самоуправления имели право дифференцировать это среднее значение в пределах муниципального образования с учетом «экономического» зонирования. Ежегодно средние ставки земельного налога пересматривались (посредством увеличивающих коэффициентов) специальным законом или Законом «О бюджете Российской Федерации» для соответствующего года. Например, в 2003 году ставки земельного налога применяются с поправочным коэффициентом 1,8.


� Указ Президента Российской Федерации от 26.03.2003 г. № 370 «Об изменении и признании утратившими силу некоторых актов Президента Российской Федерации».


� Например, в Энгельсском муниципальном образовании, по информации Комитета по управлению имуществом, только с ноября 2001 по апрель 2002 года поступило 35 заявок на выкуп участков. В Томске после принятия Земельного кодекса ежемесячно регистрируется до 100 заявок на выкуп земельных участков, тогда как до этого такие заявки в течение последних лет вообще не поступали. Всего на середину сентября 2002 года в городской земельный комитет подано 1040 заявлений на выкуп земельных участков, в том числе 906 заявлений от граждан (из них по 552 заявлениям уже приняты положительные решения, остальные находятся в процессе рассмотрения) и 134 заявления от юридических лиц.


� Минимальная выкупная цена земли для поселений с численностью населения до 500 тыс. человек была установлена в размере 3-кратной ставки земельного налога, а для всех остальных поселений ( в размере 5-кратной ставки земельного налога.


� По данным на начало второй половины 2002 года, предоставленным Н. Воловичем, директором Института оценки собственности и финансовой деятельности (г. Томск), к таким областям относились: в Центральном федеральном округе ( Белгородская, Владимирская, Воронежская, Калужская, Курская, Липецкая, Московская, Смоленская, Тамбовская, Тверская, Ярославская области; в Северо-Западном федеральном округе ( Республика Карелия, Архангельская, Ленинградская, Мурманская, Новгородская, Псковская области; в Южном федеральном округе ( Республика Калмыкия, Ставропольский край; в Приволжском федеральном округе ( Чувашская Республика, Кировская область; в Уральском федеральном округе ( Курганская область, Ханты-Мансийский автономный округ; в Сибирском федеральном округе ( Республики Алтай и Хакасия, Томская область; в Дальневосточном федеральном округе ( Амурская, Сахалинская области, Еврейская автономная область.


� К таким регионам (по состоянию на начало второй половины 2002 года) относились Рязанская, Тульская, Волгоградская, Ростовская области, Краснодарский край, Удмуртская Республика, Нижегородская, Оренбугская, Самарская, Саратовская, Ульяновская области, Алтайский край, Кемеровская, Омская области, Хабаровский край.


� См.: Экономика и жизнь. 2003. № 47. С. 7. Только Новолипецкий металлургический комбинат в ноябре 2002 года выкупил у государства 2755 га земли за 1,254 млрд руб., или 40 млн долл.; Нижнетагильский металлургический комбинат ( 1150 га за 228 млн руб., или 7 млн долл.; «Омскэнерго» заплатил за выкупаемый участок 9 млн долл. и т.д. См. там же, а также «Коммерсант» от 4 марта 2003 года.


� См.: Экономика и жизнь. 2003. № 47. С. 7.


� Так, Тверской швейной фабрике потребовался почти год для сбора требовавшихся от нее документов и оформления выкупа 4 га земли. В общей сложности от фабрики потребовали более сотни справок, за каждую из которых необходимо было заплатить от 1 до 2 тыс. рублей. Комитет охраны природы запросил планы участка в трех масштабах, заверенные БТИ. Затем понадобился экологический анализ почвы ( 38 тыс. рублей. Комитет историко-культурного наследия направил археологов, которые проводили работы около 4 месяцев, ( еще 35 тыс. рублей. Проведение новой инвентаризации зданий обошлось в 15 тыс. рублей. и т.д. См.: Аргументы и факты. 2003. № 19. С. 8.


� Это утверждение обосновывается постановлениями Федерального арбитражного суда Северо-Западного округа, в том числе постановлением от 27.03.2003 г. № A56-405/02, в которых содержится вывод о том, что «поскольку определение размера ставки земельного налога относится к компетенции субъекта Российской Федерации, то при определении стоимости земельного участка необходимо учитывать коэффициент к ставке земельного налога, устанавливаемый субъектом Российской Федерации».


� Думается, что можно согласиться только с тем, что выкупная цена земельных участков для предприятий одного и того же профиля различается более чем в два раза. Например, Нижнетагильский металлургический комбинат выкупал земельный участков за 19,8 руб. за 1 кв. м, или менее чем 0,65 долл. за кв. м; Новолипецкий металлургический комбинат ( за 45,5 руб. за 1 кв. м, или менее чем 1,5 долл. за кв. м.


� См., в частности: А.Лазаревский, «Недоприватизация», «Экономика России: ХХI век» № 11.


� Характерный пример: маленький город Бор занимает первое место среди российских городов по объему иностранных инвестиций на душу населения во многом благодаря политике местных властей, осуществляющих передачу земельных участков в собственность предприятий с участием иностранных инвестиций. Борский стекольный завод приобрел иностранного стратегического инвестора в лице компании Glaverbel благодаря тому, что земельный участок был передан ему в собственность на достаточно благоприятных условиях. Другой пример: в Томске в середине 1990-х годов выкуп земли практически отсутствовал. Международная корпорация ICN Europe проявила интерес к вложению инвестиций в реконструкцию Томского химфармзавода, однако поставила условием оформление земельного участка завода в собственность. После того как местные органы власти пошли на это и земельный участок был выкуплен, инвестиционное соглашение было подписано. Еще один пример из самого последнего времени: международное совместное предприятие CPW по производству бакалейных товаров, которое недавно организовано в Пермской области, сочло более эффективным приобретение всего российского действующего предприятия и принадлежащих ему имущественных прав, чем обращение в органы местного самоуправления по поводу подбора участка и размещения объектов нового строительства. Вопросы прав на землю встают в ходе проводимых в настоящее время переговоров с «Rezidor SAS» о проекте «Country Inn».


� См.: Коммерсант, 15.11.2003. С. 2.
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