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О некоторых проблемах обеспечения безопасности в пограничной сфере, связанных с правовым режимом использования земель, находящихся в пограничной зоне(
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В статье исследуются некоторые проблемы обеспечения безопасности в пограничной сфере, которые непосредственно возникают или могут возникнуть в связи с действующим правовым режимом использования земельных участков в пограничной зоне.
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About some problems of safety in the boundary sphere, connected with a legal regime of use of the ground, being to a border zone.
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This article studies the problems of safety in boundary sphere which arise or can arise in connection with operating legal regime of using the ground areas in a border zone.
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В настоящее время в пограничной сфере существуют проблемы, влияющие на обеспечение национальной безопасности. Ряд из них возникают в результате действия правового режима использования и охраны земель, расположенных в пограничной зоне. Уровень этих проблем носит не только локальный, но и федеральный, а в некоторых случаях и международный характер. 
Земли, находящиеся в пределах пограничной зоны, земельным правом не выделяются в отдельную категорию. В соответствии с Земельным кодексом Российской Федерации
 (далее – ЗК РФ) земельные участки, находящиеся в пограничной зоне, могут находиться в составе всех категорий земель, составляющих земельный фонд государства
. То есть режим использования и охраны земельных участков в пределах пограничной зоны устанавливается исходя из целевого назначения земель. 
Для отношений в сфере землепользования в пределах пограничной зоны характерны особенности, которые установлены специальными законодательными и подзаконными актами, регулирующими общественные отношения в области обеспечения безопасности в пограничной сфере. 
Можно выделить две такие особенности. 
Первая заключается в том, что не все субъекты могут быть собственниками указанных земельных участков. Исходя из п. 3, ст. 15 ЗК РФ, иностранные граждане, лица без гражданства и иностранные юридические лица не могут обладать на праве собственности земельными участками, находящимися на приграничных территориях, перечень которых устанавливается Президентом Российской Федерации
. 
В качестве второй особенности правового режима использования вышеназванных земельных участков выступают ограничения права пользования земельным участком. ЗК РФ ограничивает пользование земельным участком рамками, определенными для каждой категории, исходя из целевого назначения земель. Кроме того, в пограничной зоне право пользования земельным участком ограничено также требованиями Закона Российской Федерации от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О Государственной границе Российской Федерации»
, который устанавливает необходимость получения разрешения на его использование как для собственника, так и для всех остальных титульных владельцев земельного участка. 
Таким образом, исходя из правил использования и охраны всех категорий земель и учитывая вышеупомянутые особенности, в качестве основных элементов правового режима земель, находящихся в пограничной зоне, можно выделить:
1) собственниками земельных участков наравне с муниципальными образованиями, субъектами Российской Федерации и Российской Федерацией могут быть граждане Российской Федерации, российские юридические лица, лица с двойным гражданством (за исключением случаев, если приобретение земельных участков не запрещено ЗК РФ и другими законами);
2) землепользователями, землевладельцами и арендаторами земельных участков могут быть субъекты правоотношений, определенные федеральным законодательством;
3) пользование земельным участком в пограничной зоне в пределах пятикилометровой полосы осуществляется с разрешения пограничных органов, а в остальной части пограничной зоны с их уведомлением; 

4) определение юридической судьбы земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности и свободных от прав третьих лиц, осуществляют уполномоченные органы местного самоуправления или органы государственной власти. Это, как правило, отделы, комитеты или управления имущественных отношений. Например, гражданин Иванов И.И. изъявил желание приобрести в собственность земельный участок в пределах пограничной зоны на удалении 10 м от линии государственной границы для каких-либо целей. Он обращается с просьбой в орган, уполномоченный предоставить земельный участок в собственность. Если испрашиваемые цели не противоречат целевому предназначению земельного участка и данный земельный участок не изъят и не ограничен в обороте, то уполномоченный орган предоставляет его гражданину в соответствии со ст. ст. 30, 30.1, 30.2, 34 ЗК РФ. При этом основанием для отказа может служить упомянутое изъятие земельного участка из оборота и резервирование земель для государственных и муниципальных нужд.
Исследование элементов правового режима земель, находящихся в пограничной зоне, свидетельствует о ряде проблем в сфере землепользования. 
Первая проблема состоит в том, что действующий правовой механизм приобретения земельного участка физическими и юридическими лицами в пределах пограничной зоны в собственность или на условиях аренды в непосредственной близости от государственной границы, строительство на данном участке зданий, строений предоставляет возможность преступным элементам свободно приобретать и использовать данные участки как транзитную базу или базу хранения. В дальнейшем нахождение земельного участка в непосредственной близости от государственной границы позволяет им почти беспрепятственно совершать противоправные действия, связанные с незаконным пересечением государственной границы. Речь идет как о преступлениях (контрабанда, организация незаконной миграции, браконьерство), так и об административных правонарушениях (незаконное перемещение товаров и (или) транспортных средств через таможенную границу Российской Федерации). 

В силу большой удаленности мест дислокации пограничных органов от государственной границы, они не всегда успевают предотвратить возникающие угрозы даже при условии, что вовремя получат сигнал от технических средств, расположенных на участке государственной границы. В современной практике при обеспечении безопасности в пограничной сфере с подобными случаями пограничные органы встречаются очень часто. Такая проблема существует, например, в пограничных управлениях ФСБ России по Калининградской области, в Республике Карелия и на украинском направлении. К сожалению, даже в случае предотвращения подобных правонарушений конфисковать или изъять земельный участок не представляется возможным. Это значит, что подобные попытки будут возникать вновь и вновь. 
Вторая проблема заключается в длительной процедуре отвода данных земельных участков в постоянное (бессрочное) пользование пограничным органам. Соответственно это приводит к невозможности быстро обустроить участок государственной границы техническими средствами в отдельных районах, и более того, делает затруднительным выполнение международных обязательств Российской Федерацией перед соседними государствами по вопросам установления и обозначения линии государственной границы на местности. Современное законодательство устанавливает, что в соответствии с п. 1 ст. 20 ЗК РФ пограничным органам предоставляются земельные участки на праве постоянного (бессрочного) пользования. Кроме того, п. 5 ст. 30 ЗК РФ определяет процедуру предоставления земельного участка в постоянное (бессрочное) пользование. Однако сложившаяся на практике процедура предоставления земельного участка несколько отличается от той, которая определена законом. Это связано с тем, что пограничным органам в соответствии со ст. 93 ЗК РФ предоставляются земельные участки из состава земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности и земель иного специального назначения. Но при этом, выбираемые ими земельные участки, исходя из требований, предъявляемых к наиболее оптимальному тактическому расположению технических средств охраны, в большинстве случаев находятся в составе земель сельскохозяйственного назначения. Таким образом, в подобном случае процедура отвода земельных участков для пограничных органов должна начинаться с перевода земельных участков в категорию земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности и земель иного специального назначения. 
Сложившуюся ситуацию можно объяснить тем, что с момента образования Российской Федерации на карте и на местности появились и новые границы. При этом если на прежних участках государственной границы земельные участки, которыми обладают пограничные органы в силу их исторического владения, находятся в составе субкатегории обороны и безопасности, и на эти земельные участки оформить правоустанавливающие документы не составляет труда, то на вновь образовавшихся направлениях ситуация иная. В связи с этим процедуру оформления необходимо начинать именно с перевода земельных участков из одной категории в другую. Однако такая процедура имеет определенные сложности. Затруднения возникают при применении ст. 8 ЗК РФ и ст. 15 Федерального закона от 21 декабря 2004 г. № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую
». 
Названная статья ЗК РФ гласит, что перевод земель из одной категории в другую осуществляется в отношении:
1) земель, находящихся в федеральной собственности, – Правительством Российской Федерации;
2) земель, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации, и земель сельскохозяйственного назначения, находящихся в муниципальной собственности, – органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации;
3) земель, находящихся в муниципальной собственности, за исключением земель сельскохозяйственного назначения, – органами местного самоуправления.
В ст. 15 Федерального закона «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую» определено, что до разграничения государственной собственности на землю перевод находящихся в государственной собственности земель или земельных участков в составе таких земель из одной категории в другую осуществляется Правительством Российской Федерации при переводе земель или земельных участков, необходимых для федеральных нужд. 

В результате анализа раскрытых выше норм можно прийти к выводу о том, что перевод земельных участков, находящихся в муниципальной собственности или собственности субъектов федерации из состава земель сельскохозяйственного назначения в состав категории земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности и земель иного специального назначения осуществляется решением органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации. А перевод земельного участка, находящегося в федеральной собственности, в аналогичном случае должен осуществляться решением Правительства Российской Федерации. В случае если государственная собственность на выбранный пограничными органами земельный участок не разграничена, то перевод земельных участков для строительства комплексно-технических средств, необходимых для охраны государственной границы и для обустройства самой линии государственной границы (это деятельность бесспорно необходима для федеральных нужд), должен осуществляться Правительством Российской Федерации. 
Таким образом, надо полагать, что перевод выбираемых пограничными органами земельных участков для строительства комплексно-технических средств линейных отделений из состава земель категории сельскохозяйственного назначения в состав категории земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны, безопасности и земель иного специального назначения может осуществляться двумя способами: в первом – решение о переводе земельного участка принимает орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации, во втором – решение принимает Правительство Российской Федерации. При этом если в первом случае процедура менее затратная по времени, то второй вариант затребует достаточно времени и более сложен. Такими сложностями могут стать затруднение в подготовке и направлении проекта распоряжения Правительства Российской Федерации о переводе земельного участка из состава одной категории в другую в уполномоченные государственные органы и в Правительство Российской Федерации в связи с тем, что пограничные органы в соответствии с правовыми актами, регламентирующими их деятельность, таковыми полномочиями не наделены. Т.е. данное мероприятие за них должна выполнять Федеральная служба безопасности Российской Федерации. Это, в свою очередь, опять приводит к затрате времени и может привести к неразберихе внутри самой Федеральной службы безопасности Российской Федерации в связи с неясностью вопроса, какое формирование должно этим заниматься. 
На практике нормы о переводе земель и земельных участков из одной категории в другую в регионах трактуются по-разному, в связи с чем применяется разный механизм их реализации. К примеру, для строительства комплексно-технических средств линейных отделений пограничных органов в Пограничном управлении ФСБ России по Волгоградской области требуется 22 земельных участка
. Большая часть из них находится в государственной собственности. При этом государственная собственность на эти земельные участки разграничена: на федеральную собственность и собственность субъекта Российской Федерации. Управление (Дирекция) федеральной целевой программы «Государственная граница Российской Федерации (2003 – 2010 годы)» ФСБ России обратилось в администрацию Волгоградской области с просьбой оказать содействие в переводе выбранных земельных участков, находящихся в собственности Волгоградской области и собственности муниципальных образований, из состава земель сельскохозяйственного назначения в категорию земель обороны и безопасности. На данное обращение администрация в письме от 1 декабря 2009 г. № 02а-12м/13637, ссылаясь на ст. 8 ЗК РФ и ст. 15 Федерального закона «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую», отказала в содействии перевода земельных участков, ссылаясь на то, что у нее отсутствуют правовые основания по причине того, что предоставление земельных участков будет произведено для федеральных нужд. При этом было также отмечено, что обращаться с ходатайством о переводе земельного участка, в том числе собственность на который разграничена, необходимо в Правительство Российской Федерации.  
Другой пример. Пограничное управление ФСБ России по Республике Алтай обратилось в Правительство республики Алтай с просьбой перевести земельный участок, находящийся в собственности муниципального образования «Кош-агачский район» Республики Алтай, общей площадью 23352 кв. м. с кадастровым номером 04:10:070101:22 из категории земель сельскохозяйственного назначения в категорию земель промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земель для обеспечения космической деятельности, земель обороны и безопасности и земель иного специального назначения для строительства линейного отделения. Т.е. нужды указаны те же, что и приведенном выше примере – для федеральных нужд. При этом Правительство Республики Алтай данную просьбу (ходатайство) удовлетворило и своим распоряжением от 12 октября 2010 г. № 550-р указанный земельный участок перевело в запрашиваемую категорию земель. 
Однако данная проблема, состоящая из целого комплекса сложностей, будет неполной, если не упомянуть о складывающихся фактах необходимости выкупа земельных участков, выбранных пограничными органами для строительства комплексно-технических средств охраны границы или для обозначения линии государственной границы и которые, в свою очередь, находятся в частной собственности. Надо сказать, что такие факты являются неединичными по всей стране. Так, на участке Пограничного управления ФСБ России по Ростовской области для того, чтобы осуществить обозначение прохождения линии государственной границы, на которое в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 6 марта 1998 г. № 289
 может быть отведена 10-метровая земельная полоса местности вдоль государственной границы, необходимо изъять путем выкупа земельные участки, общей площадью 574,5 га. На территории Тюменской области в связи с предстоящей демаркацией российско-казахстанского участка государственной границы необходимо изъять 54 земельных участка, общей площадью 1171,3 га
. Таким образом, к той процедуре отвода земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности и свободного от прав третьих лиц, которая, по сути, начинается с перевода земельного участка, логически добавляется процедура изъятия выбранного пограничными органами земельного участка, если он находится в частной собственности. В соответствии со ст. 279 ГК РФ, процедура изъятия земельного участка может продолжаться до одного года. Т.е. срок предоставления земельного участка пограничным органам для строительства комплексно-технических средств охраны государственной границы и обозначения линии государственной границы при необходимости выкупа земельного участка может быть увеличен на один год, а может быть и более. 
Таким образом, существующий правовой режим предоставления и использования земельных участков в пограничной зоне создает ряд серьезных проблем в обеспечении безопасности в пограничной сфере. И для разрешения данной проблемной ситуации, необходимо изменение существующего правового режима земель, находящихся в пограничной зоне, с учетом требований о безопасности в пограничной сфере. 
( Рецензент – В.М.Корякин, доктор юридических наук.
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