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ул. Спасская, д.3, г.Ульяновск, 432017  тел.: (8422) 41-40-24   E-mail: econom@ulgov.ru
ОКПО 25480722, ОГРН 1047301019776,  ИНН/КПП 7325050230/732501001
Заключение

по результатам экспертизы закона Ульяновской области от 02.09.2015 
№ 108-ЗО «О предоставлении земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях Ульяновской области»   
Министерство развития конкуренции и экономики Ульяновской области в соответствии с постановлением Правительства Ульяновской области от 17.04.2013 № 136-П «О проведении экспертизы нормативных правовых актов Ульяновской области в целях выявления в них положений, необоснованно затрудняющих осуществление предпринимательской и инвестиционной деятельности» и Положением о Министерстве развития конкуренции и экономики Ульяновской области, утвержденного постановлением Правительства Ульяновской области от 14.04.2014 № 8/125-П «О Министерстве развития конкуренции и экономики Ульяновской области» и Планом проведения экспертизы нормативных правовых актов Ульяновской области, затрагивающих вопросы осуществления предпринимательской и инвестиционной деятельности, на первое полугодие 2016 года рассмотрело закон Ульяновской области от 02.09.2015 №  108-ЗО «О предоставлении земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях Ульяновской области», и сообщает следующее.

1. Описание действующего регулирования.

В соответствии с подпунктом 6 пункта 2 статьи 39.10 Земельного кодекса Российской Федерации, Федеральным законом от 23.06.2014 № 171-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации», земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, могут быть предоставлены в безвозмездное пользование гражданину для индивидуального жилищного строительства, ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях, определённых законом субъекта Российской Федерации, на срок не более чем шесть лет.

В настоящее время на территории Ульяновской области действует закон Ульяновской области от 02.09.2015 № 108-ЗО «О предоставлении земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях Ульяновской области» (далее – Закон 108-ЗО).

Законом 108-ЗО определены земельные участки, находящиеся в государственной собственности Ульяновской области, а также земельные участки, государственная собственность на которые не разграничена, которые предоставляются в безвозмездное пользование. Такие земельные участки могут быть предоставлены на территории следующих муниципальных образований Ульяновской области:

1) "Базарносызганский район";

2) "Барышский район";

3) "Николаевский район";

4) "Новомалыклинский район";

5) "Павловский район";

6) "Радищевский район";

7) "Старокулаткинский район".
2. Анализ действующего регулирования.
С 01.03.2015 вступил в силу Федеральный закон от 23.06.2014 № 171-ФЗ «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации», которым устанавливается порядок образования земельных участков, а также регулируется предоставление физическим и юридическим лицам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности. 
В связи с принятыми нововведениями в части проводимой земельной реформы на федеральном уровне на территории Ульяновской области  разработан закон Ульяновской области от 02.09.2015 № 108-ЗО «О предоставлении земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на срок не более шести лет гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях Ульяновской области», которым устанавливается перечень таких муниципальных образований.
Цель принятия данного регулирования - стимулирование интереса граждан к производству сельскохозяйственной продукции, реализация политики импортзамещения продовольственных отраслей, вовлечение в хозяйственный оборот неиспользуемых сельскохозяйственных угодий, а также восстановление заброшенных сел и деревень Ульяновской области, решение проблемы заселения отдаленных территорий региона.
Муниципальные образования, в которых в соответствии с вышеуказанным законом предоставляются земельные участки гражданам для ведения личного подсобного хозяйства или крестьянским (фермерским) хозяйствам для осуществления их деятельности, расположены в основном в юго-западной части региона.
Большинство из указанных муниципальных районов (Радищевский, Базарносызганский, Старокулаткинский, Павловский и т.д.) считаются районами с негативным социально-экономическим развитием и низкой инвестиционной привлекательностью. На протяжении последних нескольких лет данные районы относятся к группе «аутсайдеров».
По итогам рейтинга социально-экономического развития муниципальных районов и городских округов Ульяновской области в 2015 году худшие результаты и последние пять мест заняли Старокулаткинский район, Вешкаймский, Радищевский, Тереньгульский и Барышский районы. 

Обобщенно можно сказать, что основные причины низких рейтинговых позиций данных муниципальных образований следующие:
- отрицательная динамика инвестиций; 

- низкие объёмы собственных доходов бюджета;

- отрицательные результаты финансовой деятельности организаций;

- увеличение доли кредиторской задолженности за коммунальные услуги, заработную плату с начислениями в общем объёме кредиторской задолженности. 

Также выбор представленных районов, по информации разработчика Закона 108-ЗО, связан с их удаленностью от областного центра, минимальным количеством обращений граждан (крестьянских (фермерских) хозяйств) о предоставлении земельных участков, а также наибольшим количеством заброшенных земель.
Таким образом, рассматриваемое регулирование направлено на повышение эффективности использования земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности,  рост производительности сельского хозяйства, повышение привлекательности экономически менее развитых районов Ульяновской области.
4. Описание проблем, возникающих в связи с действием регулирования.

Земельный кодекс Российской Федерации на усмотрение субъектов Российской Федерации определил решение вопроса, в каких муниципальных образованиях осуществляется предоставление участков для ведения личного подсобного хозяйства, крестьянского (фермерского) хозяйства в безвозмездное пользование, в каких нет, а также какие земельные участки могут быть предоставлены в безвозмездное пользование. Кроме  Земельного кодекса  Российской Федерации,  отношения  по  предоставлению  земельных участков,  находящихся  в  государственной  или  муниципальной  собственности,  регулируются   Федеральным законом от 24.07.2002 № 101-ФЗ "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения", Федеральным законом от 11.06.2003 № 74-ФЗ «О  крестьянском  (фермерском)  хозяйстве» и другими  нормативными  правовыми  актами,  устанавливающими  некоторые  особенности  предоставления  земельных  участков  с  учётом  их  правового  режима.
По результатам публичных обсуждений на территории Ульяновской области  имеется ряд проблем в части реализации закона Ульяновской области от 02.09.2015 № 108-ЗО «О предоставлении земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях Ульяновской области».

По информации сотрудников администраций муниципальных образований Ульяновской области его реализация сопровождается следующими трудностями:

1)  не указана кратность предоставления земельного участка одному и тому же лицу; 

2)  отсутствует четкое толкование, распространяются ли нормы акта на земли сельскохозяйственного назначения (имеются случаи отказа в регистрации договора безвозмездного пользования филиалом ФГБУ «ФКП Росреестра» по Ульяновской области).
Рассмотрим каждое из представленных замечаний.

1) В соответствии с подпунктом 6 пункта 2 статьи 39.10 Земельного кодекса Российской Федерации земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, могут быть предоставлены в безвозмездное пользование гражданину для индивидуального жилищного строительства, ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях, определенных законом субъекта Российской Федерации, на срок не более чем шесть лет.

Нормы данной статьи не указывают на ограничение кратности предоставления земельных участков одному и тому же гражданину (крестьянскому (фермерскому) хозяйству). Соответственно, ограничений предоставления земельного участка одному лицу не имеется. 
         2) Согласно Земельному кодексу Российской Федерации земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, предоставляются на основании:

1) решения органа государственной власти или органа местного самоуправления в случае предоставления земельного участка в собственность бесплатно или в постоянное (бессрочное) пользование;

2) договора купли-продажи в случае предоставления земельного участка в собственность за плату;

3) договора аренды в случае предоставления земельного участка в аренду;

4) договора безвозмездного пользования в случае предоставления земельного участка в безвозмездное пользование.
В безвозмездное пользование земельные участки могут предоставляться гражданину для индивидуального жилищного строительства, ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности (статья 39.10).
Что касается вопроса предоставления земель сельскохозяйственного назначения в безвозмездное пользование, то в указанном случае необходимо руководствоваться в том числе нормами Федерального закона от 24.07.2002 № 101-ФЗ "Об обороте земель сельскохозяйственного назначения".  
Данным Федеральным законом  регулируются  отношения, связанные с владением, пользованием, распоряжением земельными участками из земель сельскохозяйственного назначения, устанавливаются правила и ограничения, применяемые к обороту земельных участков и долей в праве общей собственности на земельные участки из земель сельскохозяйственного назначения - сделкам, результатом совершения которых является возникновение или прекращение прав на земельные участки из земель сельскохозяйственного назначения и доли в праве общей собственности на земельные участки из земель сельскохозяйственного назначения, определяются условия предоставления земельных участков из земель сельскохозяйственного назначения, находящихся в государственной или муниципальной собственности, а также изъятия их в государственную или муниципальную собственность.

Однако необходимо отметить, что в соответствии со статьей 1 указанного Федерального закона он  не распространяет свое действие на земельные участки из земель сельскохозяйственного назначения, в соответствии с разрешенным использованием которых предусматривается гаражное строительство, ведение личного подсобного и дачного хозяйства, садоводства, животноводства и огородничества, а также на земельные участки, занятые зданиями, строениями, сооружениями. Оборот указанных земельных участков регулируется Земельным кодексом Российской Федерации.

         Таким образом, толкование вышеуказанных норм может быть следующее:
         Вариант 1 – земельные участки из земель сельскохозяйственного назначения могут быть представлены в бессрочное пользование только  гражданам для ведения личного подсобного хозяйства, и крестьянским (фермерским) хозяйствам в случае если такие земельные участки заняты зданиями, строениями, сооружениями (вариант толкования ФГБУ «ФКП Росреестра» по Ульяновской области);
         Вариант 2 –  основываясь только на нормах Земельного кодекса РФ (так как изменения в него были внесены позже), земельные участки  из земель сельскохозяйственного назначения могут быть представлены в бессрочное пользование  гражданам для ведения личного подсобного хозяйства и крестьянским (фермерским) хозяйствам для осуществления их деятельности.

         Как мы видим, федеральное законодательство на сегодняшний день не дает однозначного трактования данного вопроса, соответственно, и определения могут ли земли сельскохозяйственного назначения быть представлены в бессрочное пользование крестьянским (фермерским) хозяйствам для осуществления их деятельность.  В свою очередь граждане имеют полное право получить указанные земли в безвозмездное пользование.
         Таким образом, указанные в ходе публичных обсуждений замечания направлены в большей части на разъяснение норм федерального законодательства. Закон Ульяновской области от 02.09.2015 № 108-ЗО «О предоставлении земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях Ульяновской области» в этой части не требует доработки, так как дублирует нормы федерального законодательства и не противоречит им.
Помимо вышеуказанных замечаний, в рамках публичных обсуждений Закона 108-ЗО был получен отзыв от Уполномоченного по защите прав предпринимателей в Ульяновской области, содержащий следующие предложения:

- необходимо проанализировать наличие свободных земельных участков, находящихся в государственной собственности Ульяновской области, муниципальной собственности муниципальных образований Ульяновской области, а также земельных участков, государственная собственность на которые не разграничена, возможных для передачи в безвозмездное пользование гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности, с целью расширения перечня муниципальных образований Ульяновской области, в которых данное право будет реализовано;
- необходимо внести изменения в Закон 108-ЗО согласно новой редакции подпункта 6 пункт 2 статьи 39.10 Земельного кодекса Российской Федерации, предусмотрев возможность предоставления земельных участков, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование гражданину для индивидуального жилищного строительства.
5. Анализ текущей ситуации.
Проанализируем актуальность и востребованность закона Ульяновской области от 02.09.2015 № 108-ЗО «О предоставлении земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях Ульяновской области» на территории Ульяновской области.

          В целях получения объективной информации Министерством развития конкуренции и экономики Ульяновской области были направлены информационные письма в адрес муниципальных образований Ульяновской области, перечень которых утвержден вышеуказанным законом.
         В таблице 2 представлены обобщённые данные о предоставлении  земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на территории Ульяновской области за 2015 год, 1 квартал 2016 года.
Количество граждан и КФХ, которым предоставлялись земельные участки в безвозмездное пользование по годам 
Таблица 2.

	Название муниципального образования
	2015 год 
	1 квартал 2016 года

	1.
Количество граждан, которым предоставлялись земельные участки в безвозмездное пользование на срок не более 6 лет для ведения личного подсобного хозяйства

	Базарносызганский район
	
	

	Барышский район
	-
	-

	Николаевский район
	-
	-

	Новомалыклинский район
	-
	-

	Павловский район
	-
	-

	Радищевский район
	-
	-

	Старокулаткинский район
	-
	-

	ИТОГО
	-
	-

	2.
Количество крестьянских (фермерских) хозяйств, которым предоставлялись земельные участки для осуществления деятельности

	Базарносызганский район
	
	

	Барышский район
	-
	-

	Николаевский район
	2
	-

	Новомалыклинский район
	-
	-

	Павловский район
	3
	-

	Радищевский район
	1 
	-

	Старокулаткинский район
	-
	-

	ИТОГО
	6
	-


Таким образом, данные таблицы свидетельствуют, что из 7 муниципальных образований Ульяновской области за время действия закона земельные участки предоставлялись лишь в 3-х муниципальных образованиях Ульяновской области (Николаевском, Радищевском и Павловском районе) крестьянским (фермерским) хозяйствам для осуществления их деятельности.

Кроме того, в Николаевском районе Ульяновской области 2 крестьянских (фермерских) хозяйства так и не смогли оформить участки в безвозмездное пользование, были зафиксированы случаи отказа в регистрации договоров безвозмездного пользования в ФГБУ «Росреестр»  по Ульяновской области. Причина отказов  - Федеральным законом от 24.07.2002 № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» не предусмотрено предоставление земельных участков из земель сельскохозяйственного назначения в безвозмездное пользование.
В целом услуга по предоставлению земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности, является на сегодняшний день востребованной не в полной мере. Возможно, это связано с непродолжительным сроком действия закона.
Считаем необходимым продолжить работу по предоставлению земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование гражданам для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности, а также расширить перечень оснований получения указанных земельных участков в безвозмездное пользование, дополнив его возможностью получения земельных участков гражданам для индивидуального жилищного строительства.
6. Анализ опыта субъектов Российской Федерации.

В целях анализа и обобщения опыта субъектов Российской Федерации в сфере регулирования отношений, затрагивающих вопросы предоставления земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности, Министерством развития конкуренции и экономики Ульяновской области проведён мониторинг региональных законодательных актов и установлено следующее:

Таблица 1.
	№ 
	Субъект РФ/ муниципальное образование (реквизиты НПА)
	Действующее регулирование

	1.
	Пензенская область/
Закон Пензенской области от 04.03.2015 № 2693-ЗПО «О регулировании земельных отношений на территории Пензенской области» 

	Определяются муниципальные образования  Пензенской области по предоставлению в безвозмездное пользование земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, гражданам для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности на срок не более чем шесть лет. 
Определено 4 муниципальных образования.
Всего на территории Пензенской области 27 городских поселений, в том числе 3 городских округа и 27 муниципальных районов.

	2.
	Свердловская область/
Закон Свердловской области от 07.07.2014 № 18-ОЗ «Об особенностях регулирования земельных отношений на территории Свердловской области»

	Земельные участки могут быть предоставлены в безвозмездное пользование для индивидуального жилищного строительства, ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности гражданам. 
Законом определено предоставление земельных участков в 12 городских округах и 3 муниципальных района.
Всего на территории Свердловской области 68 городских округов, 5 муниципальных районов.

	3
	Краснодарский край/

Закон Краснодарского края от 06.04.2015 N 3155-КЗ

"Об определении муниципальных образований, на территориях которых земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности…"
	Определяются земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, которые могут быть предоставлены гражданам для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет.
Законом определен перечень из 22 муниципальных районов, в том числе прописано количество участков в каждом из районов (всего 92 участка), которые могут быть представлены в безвозмездное пользование.

	4
	Орловская область/

Закон Орловской области от 05.10.2015 № 1848-ОЗ «Об определении муниципальных образований Орловской области, на территории которых земельные участки предоставляются гражданам для ведения личного

подсобного хозяйства или осуществления крестьянским

(фермерским) хозяйством его деятельности в безвозмездное пользование»
	Определяются муниципальные образования Орловской области, на территории которых земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, либо государственная собственность на которые не разграничена, предоставляются в безвозмездное пользование гражданам для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности.
Законом определено 13 муниципальных районов, в каждом из которых от 6-10 сельских поселений.
Всего на территории Орловской области 24 муниципальных района и 3 городских округа.

	
	Сахалинская область/

Закон Сахалинской области от 10.07.2015 N 74-ЗО (ред. от 17.11.2015) "Об определении муниципальных образований Сахалинской
	Земельные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, расположенные на территории Сахалинской области, могут быть предоставлены в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет гражданам для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в 15 муниципальных образованиях Сахалинской области. 

В настоящее время Сахалинская область включает в себя 21 муниципальное образование.


Из данных таблицы следует, что аналогичные законы, которыми определен перечень муниципальных образований, на территории которых предоставляются земельные участки гражданам для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в безвозмездное пользование, приняты в ограниченном количестве субъектов Российской Федерации. 
В отдельных регионах предусмотрена возможность предоставлять земельные участки в безвозмездное пользование гражданам для индивидуального жилищного строительства. А также законами субъектов определен более широкий перечень муниципальных образований, включенных в аналогичный перечень.
7. Сведения о проведении публичных обсуждений.

В рамках проведения публичных обсуждений текст акта был размещён с 01.04.2016 по 01.05.2016 на официальном сайте Министерства развития конкуренции и экономики Ульяновской области.
Информация о месте размещения материалов для публичных обсуждений проекта акта одновременно была направлена в Торгово-промышленную палату Ульяновской области, Ульяновское региональное отделение Общероссийской общественной организации малого и среднего предпринимательства «Опора России», Региональное объединение работодателей «Союз промышленников и предпринимателей Ульяновской области», Уполномоченному по защите прав предпринимателей в Ульяновской области и иным заинтересованным лицам.

Были получены отзывы от Уполномоченного по защите прав предпринимателей в Ульяновской области, а также от администраций муниципальных образований "Базарносызганский район", "Барышский район", "Николаевский район", "Новомалыклинский район", "Павловский район", "Радищевский район", "Старокулаткинский район", Торгово-промышленной палаты Ульяновской области.
Все указанные предложения и замечания отражены в тексте заключения.
8. Выводы по результатам проведения экспертизы.
По результатам проведения экспертизы закона Ульяновской области от 02.09.2015 № 108-ЗО «О предоставлении земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в безвозмездное пользование на срок не более чем шесть лет гражданину для ведения личного подсобного хозяйства или осуществления крестьянским (фермерским) хозяйством его деятельности в муниципальных образованиях Ульяновской области» считаем, что целесообразность  решения проблемы с помощью данного способа регулирования обоснованы. 

Однако с учётом полученных результатов экспертизы, учитывая результаты мониторинга регионального законодательства, выводы, представленные по тексту настоящего заключения, полученные отзывы в ходе публичных обсуждений от представителей бизнес-сообщества, муниципальных образований Ульяновской области и проведённого анализа прогнозной ситуации, считаем целесообразным скорректировать нормы данного акта и расширить основания получения указанных земельных участков и перечень  муниципальных образований региона.
И.о.Министра                                                                                        В.В. Павлов
Копыльцова Я.Б. 
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