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1.	Предмет и содержание доклада 


Предметная область доклада «Анализ состояния системы гарантирования имущественных прав в Российской Федерации и разработка предложений по ее совершенствованию» настолько широка, а отдельные подзадачи настолько масштабны, что они не могут быть детально рассмотрены в рамках одного доклада. В этой связи в данном докладе очерчены общие контуры проблемы в целом и выделена для детального рассмотрения проблема защиты прав добросовестного приобретателя недвижимого имущества.


Цель настоящего доклада — выработка предложений по созданию целостной системы государственных гарантий зарегистрированных прав добросовестных приобретателей недвижимого имущества и прав бывших собственников на возмещение ущерба.


В настоящее время проблема защиты прав добросовестного приобретателя недвижимости возведена в ранг государственной политики. Президент Российской Федерации в Послании Федеральному Собранию от 3 апреля 2001 года сказал: «Мы должны защищать права добросовестных приобретателей как недвижимости, так и ценных бумаг – любой собственности. Мы обязаны гарантировать права всех: и мелких собственников, и крупных, и отечественных инвесторов, и иностранных». В Программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2002—2004 гг.)� одним из мероприятий по реформированию правоотношений в сфере земли и иной недвижимости названо «законодательное обеспечение гарантии надежности регистрации прав на недвижимость, а в перспективе – переход к принципу полной защиты государством имущественных прав добросовестного приобретателя (зарегистрированного собственника)».


В докладе изложены результаты анализа ситуации в России (анализ законодательства, судебной практики, экономических аспектов проблемы); рассмотрен опыт Австралии, Канады, США, Германии, Швеции. Сформулированы предложения, включающие:


а) меры, позволяющие за счет более четкого определения правового положения субъектов рынка недвижимого имущества снизить риски как для добросовестного приобретателя недвижимости, так и для бывшего собственника;


б) меры по реализации следующего основного положения: в случае возмездного приобретения недвижимого имущества добросовестным приобретателем недвижимости, положившимся на сведения ЕГРП (презюмируемые как публично достоверные), право собственности остается за добросовестным приобретателем при одновременной защите бывшего собственника путем возмещения понесенного ущерба в соответствии с системой государственного гарантирования.


2.	Основные принципы совершенствования системы защиты прав добросовестных приобретателей недвижимости


Законодательство, касающееся защиты прав собственности и иных вещных прав на недвижимость, не в полной мере гарантирует права добросовестного приобретателя недвижимого имущества. 


Действующее законодательство может неоднозначно трактоваться в части взаимосвязи различных положений Гражданского кодекса Российской Федерации (далее — ГК РФ) и Федерального закона «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» (далее — Закон о регистрации прав на недвижимость). В частности, законодательством не определены:


взаимосвязь между фактом государственной регистрации и статусом добросовестного приобретателя в соответствии со ст. 302 ГК РФ; 


взаимосвязь между ст. 166–181 ГК РФ, касающимися недействительных (ничтожных или оспоримых) сделок, ст. 302 ГК РФ и Законом о регистрации прав на недвижимость; 


степень ответственности государства за «ошибки», совершенные регистратором, а также органами, осуществляющими кадастровый и технический учет недвижимости. 


Отсутствие должных правовых гарантий прав на недвижимость является причиной риска утраты прав на недвижимое имущество, создает препятствия для покупателей недвижимости, инвесторов, кредиторов. 


Снижение негативных последствий может быть достигнуто как путем совершенствования законодательства, методологии и процедур технического и кадастрового учета, а также государственной регистрации прав на недвижимое имущество, так и за счет развития системы государственного гарантирования прав добросовестных приобретателей недвижимости. 


Должен быть соблюден баланс интересов добросовестного приобретателя недвижимости и бывшего собственника имущества, права по которому переходят к добросовестному приобретателю. Одинаково неприемлемо как положение, при котором всем рискам подвержен добросовестный приобретатель, так и положение, в соответствии с которым все риски переносятся на бывшего собственника недвижимого имущества.


Стратегия защиты прав добросовестного приобретателя недвижимого имущества предполагает, что право собственности на недвижимое имущество в интересах стимулирования экономического оборота и развития рынка недвижимости переходит к добросовестному приобретателю при одновременном возмещении ущерба бывшему собственнику.


3.	Анализ международного опыта защиты прав приобретателей недвижимости и организации системы регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним


Система Торренса, которая впервые была введена в Австралии, а в настоящее время в той или иной степени реализуется во многих странах мира, характеризуется концептуальной прозрачностью и определенностью регулирования прав участников рынка недвижимости. В основе системы Торренса лежит принцип «неоспоримости» прав, то есть подход, в соответствии с которым восстановление прав прежнего правообладателя недвижимого имущества невозможно после того, как были зарегистрированы права добросовестного приобретателя недвижимости.


В соответствии с действующей в большинстве европейских стран, в том числе в Германии, Австрии, Швеции, системой регистрации прав гарантом прав добросовестного приобретателя недвижимости является государство. Ддобросовестный приобретатель, как правило, признается собственником приобретенного недвижимого имущества. Зарегистрированные права и иные сведения о недвижимом имуществе являются надежными и общедоступными. 


В системе регистрации сделок, получившей распространение в США, государство не несет никаких обязательств, кроме хранения и обеспечения публичности зарегистрированных договоров, и, естественно, не дает никаких гарантий законности и действительности прав, устанавливаемых сделками. 


Ни одна из рассмотренных систем не может считаться универсальной. Однако в целом можно сформулировать вывод о предпочтительности подхода, реализованного в системе Торренса. Положительный эффект от внедрения системы регистрации прав на недвижимость, учитывающей положения системы Торренса, значителен. В результате будет создана система, обеспечивающая полную защиту государством имущественных прав добросовестных приобретателей недвижимости при низких операционных издержках (после первичной регистрации). При этом за добросовестным приобретателем должно сохраняться приобретенное право. Лицам, понесшим ущерб, по судебному решению должна предоставляться компенсация.


4.	Предложения по совершенствованию системы гарантирования прав добросовестных приобретателей недвижимого имущества 


Предложения по совершенствованию системы защиты прав добросовестного приобретателя и бывшего собственника недвижимого имущества в Российской Федерации основаны на анализе российского законодательства, судебной практики, опыта других стран по созданию и развитию систем регистрации с целью защиты прав добросовестных приобретателей недвижимости.


Предлагаемая система мер направлена на:


а) усиление защиты прав добросовестного приобретателя и бывшего собственника недвижимости через уточнение, разъяснение отдельных положений действующего законодательства, а также внесение отдельных изменений в федеральные законы;


б) создание законодательной и финансовой базы для обеспечения целостной системы государственных гарантий зарегистрированных прав добросовестных приобретателей недвижимого имущества и возмещения ущерба в установленных законом случаях бывшему собственнику в связи с тем, что право собственности переходит к добросовестному приобретателю и бывшим собственником исчерпаны все законные средства получения возмещения понесенного ущерба. 


4.1.	Предложения по уточнению отдельных положений российского законодательства с целью усиления защиты прав добросовестного приобретателя недвижимости и бывшего собственника недвижимости 


1) Введение дополнительных оснований для возникновения права собственности


Внести изменения в ГК РФ в части установления дополнительного первоначального способа возникновения у добросовестного приобретателя права собственности и прекращения права собственности у предшественника.


2) Введение правила о недопустимости конкуренции способов защиты нарушенных прав


Предусмотреть в ГК РФ правило, согласно которому лицо, имеющее право на защиту своих прав, не может защищать свое право путем одновременного предъявления требования о применения последствий недействительности сделки и требования об истребования имущества из чужого незаконного владения.


3) Обеспечение информационной прозрачности ограничений прав на недвижимое имущество и обременений недвижимости


В настоящее время существуют информационные ресурсы, в которых содержатся данные об ограничениях и обременениях недвижимости, которые не попадают в ЕГРП. 


Поэтому необходимо, например, установить обязательность государственной регистрации права пользования граждан жилым помещением в качестве обременения недвижимости либо установить, что данное обременение не подлежит регистрации, но при этом указать, из каких конкретных источников участники рынка недвижимости могут получить эту информацию, в каком порядке и в какие сроки.


Равным образом  это предложение касается установленных законодательством иных ограничений прав в использовании недвижимости, обременений недвижимости, в том числе памятников истории и культуры как объектов недвижимости, включая реестр вновь выявленных объектов недвижимости, представляющих историческую, научную, художественную или иную культурную ценность, которые еще не были приняты на государственный учет как памятники истории и культуры.


4) Уточнение порядка регистрации


Внести дополнение в Закон о регистрации прав на недвижимость, которое должно включать правило о фиксации времени подачи заявления на государственную регистрацию права (с точностью до минуты) и о юридическом соотношении между заявлением на государственную регистрацию права, которое было подано раньше, с заявлением на государственную регистрацию права, которое было подано позднее, но государственная регистрация по которому была проведена раньше, в отношении одного и того же объекта недвижимости. 


Внести изменения в Закон о регистрации прав на недвижимость с целью сделать юридически значимым момент подачи заявления. При такой схеме право считается возникшим с момента регистрации заявления, но это право вступает в силу лишь после проведения всех необходимых проверочных процедур и внесения записи в ЕГРП, за исключением случаев, указанных в законе. 


5) Публикация информации о зарегистрированных правах 


Предлагается максимально упростить доступ любого лица к информации, содержащейся в ЕГРП, о любом объекте недвижимости, в частности, к сведениям об объекте недвижимости, зарегистрированным правам на него, ограничениям (обременениям) прав, если эти сведения не отнесены к государственной тайне. 


Средством упрощенного доступа любого лица к информации, содержащейся в ЕГРП, является публикация информации в специальном бюллетене и размещение соответствующей информации в Internet на официальном сайте учреждения юстиции по регистрации прав.


6) Установление приоритета регистрационных записей перед правоустанавливающими документами


Внести изменение в Закон о регистрации прав на недвижимость, согласно которому при несоответствии записей в ЕГРП и правоустанавливающем документе приоритет имеет правоустанавливающий документ лишь в случае, если права на недвижимое имущество, возникшие в установленном порядке до введения в действие Закона о регистрации прав на недвижимость, еще не были зарегистрированы в соответствии с ним.


7) Уточнение понятия ответственности регистрирующего органа


В Законе о регистрации прав на недвижимость не уточнено, какую именно юридическую ответственность несет учреждение юстиции по регистрации прав и что означает ответственность за точность записей о праве на недвижимое имущество. Не ясно соотношение рассмотренной статьи со ст. 1069 ГК РФ.


Указанные проблемы предлагается решить путем внесения изменения в данную статью Закона, предусмотрев в ней, что учреждение юстиции по регистрации прав обязано возместить вред, причиненный в результате незаконных действий (бездействия) учреждения юстиции, в том числе причиненный в результате несвоевременного осуществления регистрационных действий, неточности записей о праве на недвижимое имущество и сделках с ним в ЕГРП, неполноты и/или недостоверности выданной информации о правах на недвижимое имущество и сделок с ним.


Предлагается также, чтобы регистрирующий орган нес ответственность перед участниками рынка недвижимости не только за ошибки, допущенные регистрирующим органом, но и за действия (бездействие) органов кадастрового и технического учета (с последующим правом обратного требования), на основании информации которых были произведены регистрационные действия, повлекшие за собой возникновение ущерба у участников рынка недвижимости. По решению суда возмещение ущерба участнику рынка недвижимости, у которого возникает ущерб в результате незаконного действия или бездействия регистрирующих органов, органов технического и кадастрового учета, производится в полном объеме.


8) Отнесение платы за регистрацию и получение информации о зарегистрированных правах на недвижимое имущество и сделках с ним к государственной пошлине


Отнести плату за государственную регистрацию прав и получение информации о зарегистрированных правах на недвижимое имущество и сделок с ним к государственной пошлине, внеся соответствующие изменения в Закон о регистрации прав на недвижимость и Закон Российской Федерации «О государственной пошлине». 


При доработке проекта главы «Государственная пошлина» второй части Налогового кодекса Российской Федерации, принятого Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации в первом чтении, необходимо:


при определении размера государственной пошлины выделить сделки с жилыми помещениями и другими социально значимыми объектами, находящимися в собственности физических лиц, в отдельную категорию и установить значительно меньший размер государственной пошлины в твердой сумме (руб.);


снизить установленный в проекте размер государственной пошлины за государственную регистрацию сделок с недвижимостью с 0,3–0,5 процента от стоимости имущества до 0,1 процента;


уменьшить размер государственной пошлины за нотариальное удостоверение договоров об ипотеке и установить его в твердой сумме (руб.);


установить размер государственной пошлины за получение информации о зарегистрированных правах в твердой сумме (руб.);


государственную пошлину за регистрацию и получение информации о зарегистрированных правах выделить в проекте в отдельную статью.


9) Презумпция добросовестности приобретателя


Признать не соответствующей п. 3 ст. 10 ГК РФ правоприменительную практику, в которой обязанность доказывания добросовестности возлагается на приобретателя имущества.


Предложить Высшему Арбитражному Суду Российской Федерации исключить из абз. 3 п. 24 Постановления Пленума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 25 февраля 1998 г. № 8 «О некоторых вопросах практики разрешения споров, связанных с защитой права собственности и других вещных прав» слова после слова «возмездно»: «Приобретатель должен доказать, что он приобрел имущество возмездно и что он не знал и не мог знать о том, что имущество приобретено у лица, не имевшего права на его отчуждение». 


10) Обеспечение реализации принципа единства судьбы земельных участков и прочно связанных с ними объектов 


Для обеспечения реализации принципа единства судьбы земельных участков и прочно связанных с ними объектов предлагается:


приватизировать объекты или передавать иные права (в том числе аренды) лишь с продажей (передачей в аренду) земельного участка;


по мере проведения массовой приватизации земельных участков расширять действие данного принципа путем уменьшения исключений, установленных в федеральных законах.


4.2.	Предложения по созданию законодательной и финансовой базы для обеспечения целостной системы государственных гарантий зарегистрированных прав добросовестного приобретателя недвижимого имущества и прав бывшего собственника на возмещение ущерба


4.2.1. Предложения по введению новых законодательных положений


1) Введение презумпции добросовестности действий приобретателя недвижимого имущества на основе публичной достоверности  данных ЕГРП


Внести дополнения в ГК РФ и Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним», в соответствии с которыми действия приобретателя недвижимости, основанные на данных, предоставленных уполномоченными в соответствии с законодательством государственными органами, в том числе на данных, содержащихся в ЕГРП, в земельном кадастре, в иных информационных базах данных, на которых основываются записи в ЕГРП, презюмируются как добросовестные.


2) Изменение содержания  ст. 302 ГК РФ


Предлагается расширить перечень случаев ограничения виндикации в отношении добросовестного приобретателя недвижимого имущества. С этой целью предусмотреть, что в случае возмездного приобретения недвижимого имущества добросовестным приобретателем недвижимого имущества виндикация не допускается, а возмещение бывшему собственнику ущерба, причиненного действиями третьих лиц, производится в соответствии с системой государственного гарантирования. 


3) Отнесение сделок с недвижимостью к разряду оспоримых


Учитывая наличие системы государственной регистрации прав на недвижимое имущество, в федеральном законе следует предусмотреть, что сделки с недвижимостью, права на которую зарегистрированы после вступления в силу Закона о регистрации прав на недвижимость, при условии соблюдения требований к форме сделок и правил государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним, могут быть признаны судом недействительными, т.е. являются оспоримыми.


4) Ограничение возможности признания сделок с недвижимостью недействительными


Предлагается дополнить ГК РФ положением, предусматривающим, что сделка с недвижимостью может быть признана судом недействительной по иску любого заинтересованного лица лишь в случаях, когда приобретатель недвижимости по такой сделке знал или заведомо должен был знать о ее незаконности.  


5) Информационное обеспечение регистратора прав на недвижимое имущество и сделок  с ним и других участников рынка недвижимого имущества об ограничениях правосубъектности


В целях защиты прав сторон по сделкам с недвижимостью предлагается установить в федеральном законе источники, порядок и сроки получения регистратором, участниками рынка недвижимости информации о предусмотренных законодательством фактах, имеющих юридическое значение для совершения сделки, в том числе об ограничениях правосубъектности  лиц.


Ввести порядок, при котором ограничения правосубъектности отражаются в ЕГРП, либо в федеральном законе ддолжен быть определен уполномоченный орган, обязанный предоставлять подобную информацию и несущий ответственность за ее достоверность.


В качестве первого шага можно предложить получение информации из органов опеки и попечительства и о введении финансовой ответственности за достоверность предоставляемой этими органами информации.


6) Законодательное закрепление предоставления государством гарантий по правам, внесенным в ЕГРП


Закрепить в Федеральном законе «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» объемы и принципы  гарантирования прав на недвижимое имущество, внесенных в ЕГРП. 


Предполагается создание системы государственных гарантий, удовлетворяющей следующим требованиям:


-	недвижимое имущество остается в собственности добросовестного приобретателя за исключением случаев, установленных законом;


-	государство возмещает ущерб, причиненный бывшему собственнику недвижимости, не только в случае, когда ущерб возник по вине уполномоченных органов, осуществляющих действия по учету недвижимого имущества и регистрации прав на него, а также органов, ответственных за предоставление информации, но и в случае, если ущерб возник по вине третьих лиц и лицо, у которого возник ущерб,  не может по объективным причинам получить возмещение у виновной стороны (например, в случае неплатежеспособности виновного лица).


4.2.2. Создание механизма реализации государственных гарантий в форме возмещения ущерба 


Предлагается перейти к системе возмещения ущерба бывшему собственнику при исполнении указанных выше государственных гарантий зарегистрированных прав добросовестного приобретателя недвижимого имущества в случаях, когда недвижимое имущество по решению суда останется за добросовестным приобретателем, а также возмещения  ущерба, возникшего по вине регистрирующих органов, органов технического и кадастрового учета. Предлагаемый финансовый механизм реализации государственных гарантий является одним из возможных вариантов и требует дальнейшей проработки. 


В рамках решения этой задачи целесообразно:


1) Обеспечить зачисление средств, поступающих в виде платы за регистрацию и за предоставление информации в регистрирующие органы (госпошлина) в бюджет Российской Федерации. 


2) Сформировать на федеральном уровне целевой бюджетный фонд, за счет средств которого будет осуществляться возмещение ущерба бывшему собственнику при исполнении государственных гарантий зарегистрированных прав добросовестных приобретателей недвижимого имущества, возмещение ущерба, возникшего по вине регистрирующих органов, органов технического и кадастрового учета, а также поддерживаться функционирование регистрирующих органов. Источником средств для формирования целевого бюджетного фонда должны стать платежи, взимаемые регистрирующими органами.


3) Устанавливать плату за регистрацию и за предоставление информации регистрирующими органами (госпошлину) в размере, обеспечивающем деятельность этих органов, возмещение ущерба участникам рынка недвижимости, возникающего по вине регистрирующих органов, органов кадастрового и технического учета, а также возмещение ущерба  бывшему собственнику в случаях, когда по решению суда недвижимое имущество будет оставлено за добросовестным приобретателем в результате внесения предлагаемых изменений в законодательство.


4) Обеспечить финансирование регистрирующих органов на основании соответствующих бюджетных смет. Сметы должны составляться таким образом, чтобы обеспечить достаточный объем средств для покрытия всей совокупности обоснованных затрат, относимых на себестоимость выполняемых работ и оказываемых услуг (без учета расходов на осуществление выплат в счет возмещения ущерба). 


5) Назначить распорядителем средств целевого бюджетного фонда Российской Федерации уполномоченный государственный орган исполнительной власти Российской Федерации.


6) Обеспечить следующий порядок возмещения ущерба из целевого бюджетного фонда Российской Федерации:


если судом признана вина регистрирующего органа, органа кадастрового или технического учета в возникновении ущерба у участника рынка недвижимости, выплата производится за счет средств целевого бюджетного фонда уполномоченным государственным органом исполнительной власти Российской Федерации путем перечисления средств на счет лица, у которого возник ущерб, на основании судебного решения; по каждому факту выплаты в дальнейшем проводится служебное расследование с целью выявления и устранения причин возникновения ущерба;


если ущерб возник по иным основаниям — возмещение ущерба производится на основании представления в уполномоченный государственный орган исполнительной власти Российской Федерации соответствующего судебного решения, а также документов, подтверждающих, что пострадавшая сторона предприняла все разумные меры по взысканию ущерба с виновной стороны, но в силу объективных причин не смогла полностью или частично получить компенсацию возникшего ущерба;


Российская Федерация в лице уполномоченного государственного органа исполнительной власти Российской Федерации должна иметь право обратного требования к виновной стороне. Взысканные суммы зачисляются в целевой бюджетный фонд Российской Федерации.


7) Принять федеральный закон (внести изменения и дополнения в Закон о регистрации прав на недвижимость):


устанавливающий порядок и процедуры формирования целевого бюджетного фонда Российской Федерации;


устанавливающий порядок и процедуры исполнения государственных гарантий зарегистрированных прав;


возлагающий на уполномоченный государственный орган исполнительной власти Российской Федерации функции по распоряжению средствами целевого бюджетного фонда.








� Утверждена Распоряжением Правительства Российской Федерации от 10 июля 2001 г. № 910-р; см. разделы 3.1.1. и 3.1.7. 
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