Пояснительная записка к предложениям
по проекту Федерального закона «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части вопросов территориального планирования»

Настоящие предложения подготовлены Комитетом по территориальному развитию и градоустройству ГИС-Ассоциации и предусматривают внесение изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации (далее – Кодекс), которые направлены на устранение существующих правовых коллизий в сфере управления территориями и недвижимостью, обеспечение преемственности градостроительных решений, эффективности межведомственного взаимодействия и повышения бюджетной эффективности при планировании и расходовании бюджетных средств на градостроительную деятельность, в т.ч. разработку документов градостроительного проектирования. 
Проблема 1
В Градостроительном кодексе РФ не в полной мере учтена используемая при подготовке градостроительной документации и ее реализации специальная терминология.

Так, такие понятия как «градостроительное регулирование» и «объекты градостроительного регулирования» активно используются в процессе подготовки и использования градостроительной документации в электронном виде, в виде базы данных. Понятия «градостроительное регулирование», «градостроительное проектирование» и «градостроительная документация» широко применяются в практике градостроительной деятельности и нуждаются в законодательном закреплении. Термин «устойчивое развитие территорий» является одним из краеугольных в Кодексе, но расшифровки критериев соответствия территории требованию устойчивости нет.
Предлагаемое решение.

Дополнение понятийного аппарата Градостроительного кодекса РФ понятиями (терминами) «градостроительное регулирование», «объекты градостроительного регулирования», «градостроительное проектирование», «градостроительная документация», «параметры устойчивого развития территории». Правительство РФ должно утвердить перечень целевых индикаторов устойчивого развития территорий.
Проблема 2
Градостроительный кодекс РФ не содержит отсылочных норм на документ, устанавливающий требования к представлению градостроительной документации в электронном виде, в том числе к составу объектов градостроительного регулирования и стандартам их описания.
 В результате отсутствия названных норм в стране осуществляется массовая разработка градостроительной документации без правил. Решения такой документации несопоставимы и не могут использоваться при внедрении электронных регламентов предоставления услуг в сфере строительства и земельно-имущественных отношений. Также такие решения не смогут обеспечить процессы согласования разноуровневых документов территориального планирования через интернет - порталы, как это прописано в поправках к Градостроительному кодексу, прошедших первое чтение на заседании Государственной Думы.
Предлагаемое решение.

Необходимо возложить ответственность на орган нормативно-правового регулирования в сфере градостроительства принять необходимые нормативно-правовые и нормативно-технические документы, обеспечивающие взаимную согласованность градостроительных  решений и данных об объектах градостроительного регулирования.

К таким стандартам должны относиться:

Стандарты описания границ населённых пунктов;

Стандарты описания функциональных зон;

Стандарты описания зон с особыми условиями использования территорий;

Стандарты описания зон планируемого размещения объектов федерального, регионального и местного значения.

Стандарты описания территориальных зон;

Стандарты описания красных линий.

Проблема 3
Градостроительный кодекс РФ не содержит требований к формам предоставления исходной информации для градостроительного проектирования, в том числе к информации о зонах с особыми условиями использования территорий.

Сложности возникают как при учёте зон ограничений связанных с существующими объектами, так и зон с особыми условиями использования территорий, возникновение которых предполагается после строительства планируемых объектов в соответствии с разрешёнными видами использования земельных участков. 
Предлагаемое решение.

Необходимо возложить ответственность на орган нормативно-правового регулирования в сфере градостроительства принять необходимые нормативно-правовые и нормативно-технические документы, обеспечивающие утверждение перечня исходных данных и требований к их предоставлению, а также ответственных поставщиков этих данных. 

Проблема 4 
Законопроектом предлагается исключить из положений о территориальном планировании всех видов документов территориального планирования положения о целях и задачах территориального планирования.

Исключая цели и задачи территориального планирования, разработчики, по всей видимости, исходили из тезиса о том, что цель у всех документов одна – обеспечение устойчивого развития территории. Но, устойчивость развития конкретной территории достигается через разные цели, которые устанавливаются стратегиями социально-экономического развития этих территорий и конкретизируются в положениях о территориальном планировании. Кроме того, названная  цель преследуется не во всех случаях, например, в документ территориального планирования могут вноситься изменения, связанные с его приведением в соответствие с документом территориального планирования вышестоящего уровня, законодательством о градостроительной деятельности, формально-техническими требованиями и т.д. Следовательно, положения о целях территориального планирования, на наш взгляд, должны присутствовать в положении о территориальном планировании. 

Задачи территориального планирования позволяют понять этапы и последовательность достижения целей территориального планирования, смысл действий по достижению целей территориального планирования

Предлагаемое решение.

Включить в состав положений о территориальном планировании всех видов документов территориального планирования положения о целях и задачах территориального планирования. 

Проблема 5 
В Градостроительном кодексе РФ не определены основания для внесения изменений в утвержденные и действующие документы территориального планирования. 
На практике данный вопрос вызывает трудности у органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления относительно необходимости в ряде случаев внесения изменений в документы территориального планирования.

Предлагаемое решение.

Включить в Градостроительный кодекс РФ перечень случаев, при которых требуется внесение изменений в действующие документы территориального планирования, отнеся к их числу: 

1) изменения параметров устойчивого развития территории, утверждённых стратегией социально-экономического развития территории; 

2) изменения законодательства о градостроительной деятельности в части состава и содержания документов территориального планирования;

3) изменения границ субъектов Российской Федерации, муниципальных образований.

Проблема 6 
В перечне документов территориального планирования федерального уровня данные документы представлены набором равнозначных документов в различных областях общественной жизни и государственной деятельности, не связанных между собой генеральным, интегрирующим все отраслевые схемы, документом территориального планирования. 

В результате нормативно создается почва для рассогласованности отраслевых решений, их противоречия друг другу, дублирования в различных документах территориального планирования. Представляется правильным, чтобы все отраслевые схемы базировались на генеральном документе территориального планирования РФ – схеме пространственной организации и расселения территории страны, закрепляющей специфику различных регионов и закладывающей общие решения по пространственному развитию, которые впоследствии должны учитываться в отраслевых схемах.

Предлагаемое решение.

Включить в перечень документов территориального планирования РФ схему пространственной организации и расселения.

Проблема 7 
В предлагаемой к включению в Градостроительный кодекс РФ норме о праве представительного органа местного самоуправления поселения принять решение об отсутствии необходимости в разработке генерального плана поселения недостаточно полно прописаны основания для принятия данного решения.

Так, указывается, что такое решение может быть принято, если  развитие сельского поселения не предполагает изменение существующего использования территории такого поселения в соответствии с  утвержденными программами комплексного социально-экономического развития поселения, либо если документами территориального планирования Российской Федерации не предусмотрено планируемое размещение объектов федерального значения на территории такого поселения.
Вместе с тем, программы комплексного социально-экономического развития в поселении могут действовать при отсутствии стратегии социально-экономического развития, определяющей стратегические направления развития территории, а объекты капитального строительства на территории сельского поселения могут быть предусмотрены к размещению не только документами территориального планирования РФ, но и документами территориального планирования субъекта РФ и муниципального района, в составе которого находится сельское поселение. Следовательно, для решения вопроса о необходимости разработки генерального плана сельского поселения важно наличие стратегии развития территории, а также учет информации о планировании размещения на территории такого поселения помимо объектов капитального строительства федерального значения, еще и объектов капитального строительства регионального и местного (муниципального района) значения.
Предлагаемое решение.

Откорректировать нормы законопроекта, устанавливающие основания для принятия представительным органом местного самоуправления сельского поселения решения об отсутствии необходимости в разработке генерального плана.
Проблема 8 
В действующей редакции Градостроительного кодекса РФ не предусмотрено проведение публичных слушаний по проекту схемы территориального планирования муниципального района до ее утверждения.

Такое решение законодателя представляется ошибочным ввиду того, что решения схемы территориального планирования муниципального района затрагивают интересы как жителей населенных пунктов, расположенных на межселенных территориях муниципальных районов, так и жителей поселений, входящих в состав территории района (строительство дорог, размещение объектов придорожного сервиса, использование лесов и др.).  
Предлагаемое решение.

Дополнить положения Кодекса нормами о проведении публичных слушаний по проекту схемы территориального планирования муниципального района. 
Проблема 9 
В составе документов территориального планирования всех уровней предусматривается отображение границ категорий земель. 

В Распоряжении Правительства РФ № 982-р предусмотрено мероприятие по исключению института категорий земель из действующего земельного и иного законодательства, как института, дублирующего институты функционального и градостроительного зонирования территорий, предельно конкретизирующих требования к использованию земель и земельных участков. Тем самым, необходимость в существовании института категорий земель отпадает, он становится в современных условиях дублирующим институты территориального планирования и градостроительного зонирования. 
Предлагаемое решение.

Исключить нормы об отображении категорий земель на картах (схемах) в составе всех видов документов территориального планирования. 
Проблема 10 
Действующая норма (ГрадК, ч.4 ст.30). Земельный участок должен принадлежать к одной территориальной зоне.

Данная норма является препятствием при проведении градостроительной политики последовательного преобразования территорий в соответствии с утверждёнными генеральными планами и проектами планировки. В случаях неэффективного использования земельных участков (например, в центральных городских районах) с расположенными на них производственными, административными и другими зданиями, частично входящими в состав общественно-деловой зоны по генеральному плану, невозможно в ПЗЗ сформировать территориальную зону общественно-делового назначения по отношению к части земельного участка.
Также, в случае комплексного освоения территории (например, предназначенной под строительство жилого микрорайона), в границах которой существуют сформированные земельные участки, использование которых не соответствует утверждённому проекту планировки, в том числе заняты ветхой застройкой различного функционального  назначения и имеют необоснованно сложную конфигурацию, невозможно установить территориальные зоны, границы и назначение которых соответствуют планировочным решениям. 

Предлагаемое решение.

Исключить указанную норму кодекса.
Проблема 11
Действующая норма (ГрадК, п.2,ч.4,ст.36). Градостроительный регламент на земельные участки общего пользования не распространяется.
К землям общего пользования относятся территории занятые улично-дорожной сетью, площадями, парками, скверами, набережными и другими социально-значимыми объектами. Учитывая, что строительство на земельных участках общего пользования осуществляется (подземные и наземные пешеходные переходы, укрепительные сооружения набережных, постаменты, рекламные конструкции, инженерно-технические объекты, остановочные и торговые павильоны и многие другие объекты капитального строительства), оно должно осуществляться по правилам. Логично, что это правила землепользования и застройки, а не отдельный документ, который принимается без участия граждан, а механизм его реализации может содержать серьёзную коррупционную составляющую. Кроме того, действующая норма препятствует внедрению системного управления территориями и недвижимостью через применение единых стандартов исполнения государственных и муниципальных услуг в электронном виде.
Предлагаемое решение.

Исключить земельные участки общего пользования  из перечня земельных участков, на которые действие градостроительных регламентов не распространяется.
Проблема 12
Действующая норма (ГрадК, п.1,ч.2,ст.34). Границы территориальных зон могут быть установлены по линиям магистральных улиц, проездов, разделяющим транспортные потоки противоположных направлений (простыми словами – по дорожной разметке).
Данная норма противоречит сути установления границ территориальных зон с целью защиты прав собственников земельных участков. Предоставление сведений о таких границах, включающих координатное описание, в Государственный кадастр недвижимости также бессмысленно. 
Предлагаемое решение.

Исключить возможность установления территориальных зон по линиям магистральных улиц, проездов, разделяющим транспортные потоки противоположных направлений.
Проблема 13
Действующая норма (ГрадК, п.4,ч.3,ст.44). В градостроительный план земельного участка включаются сведения обо всех видах разрешённого использования земельного участка, предусмотренных градостроительным регламентом соответствующей территориальной зоны.

Данная норма не позволяет обеспечить преемственность градостроительных решений. Рассмотрим пример. На основании генплана разработаны правила землепользования и застройки, а затем разработаны и утверждёны проекты планировки и межевания, в которых детализированы решения генерального плана, установлены конкретные виды использования земельных участков, границы которых также определены. В этом случае, не принимая во внимание, что конкретный земельный участок предназначен под детский сад, в составе ГПЗУ будут прописаны все виды разрешённого использования жилой зоны многоэтажной застройки, к которой рассматриваемый  земельный участок относится. Это могут быть – жилые дома (9-20 эт.), многоэтажные стоянки, торговые комплексы, клубы, рестораны, поликлиники, библиотеки и многие другие объекты. Такая норма провоцирует поведение застройщика на изменение вида разрешённого использования земельного участка после его приобретения на аукционе, так как земельный участок под строительство детского сада стоит намного дешевле, чем аналогичный участок под строительство торгового комплекса или автостоянки. 

Предлагаемое решение.

Установить обязательность внесения изменений в правила землепользования и застройки одновременно с утверждением документации по планировке территорий. Изменения должны вноситься в части корректировки: 

границ территориальных зон (по красным линиям и планируемым границам земельных участкам);

видов территориальных зон (они могут быть уточнены, например, из состава жилой зоны могут быть выделены зоны образовательного назначения для размещения детских садов и школ);
видов разрешённого использования (они должны соответствовать решению проекта планировки).

Для реализации такой нормы необходимо в составе документации по планировке территорий, на которые установлены градостроительные регламенты, предусмотреть обязательность подготовки материалов для одновременного  внесения изменений в ПЗЗ. Публичные слушания в таких случаях должны проводиться один раз. А решения по утверждению документов должны приниматься представительным органом, уполномоченным на утверждение правил землепользования и застройки.

Проблема 14
Действующая норма (ГрадК, п.4,ч.3,ст.44). Проектами планировки территорий предусматривается утверждение красных линий. 

Красные линии во многих случаях нарушают существующее землепользование. Однозначного допуска такой возможности в кодексе нет. Во многих муниципальных образованиях принято красными линиями отделять существующие земельные участки от территорий улично-дорожной сети, а также других земель общего пользования, вплоть до внутриквартальных или внутридворовых общественных пространств. В эти проблемные вопросы следует внести ясность.
Предлагаемое решение.

Наравне со всеми объектами градостроительного регулирования, нужно установить назначение красных линий, определить их правовой статус. Все объекты градостроительного регулирования (функциональные зоны, территориальные зоны, красные линии) должны иметь правовое значение только при принятии управленческих решений, направленных на  регулирование градостроительных и земельно-имущественных отношений. Так, красная линия может (часто должна) проходить по земельному участку, чтобы обеспечить в дальнейшем развитие, например, магистрали. Но, утверждение проекта планировки ещё не влечёт за собой прекращение прав владельца пересечённого земельного участка. Утверждённый проект планировки является правовым основанием для принятия других правовых мер по изменению прав. Решением вопроса может быть изъятие всего участка путём выкупа или части этого участка.
Проблема 15
Часть 2 статьи 31 Градостроительного кодекса: «Применительно к межселенным территориям подготовка проекта правил землепользования и застройки может осуществляться в случае планирования застройки таких территорий».

Данная норма предоставляет право выбора органам местного самоуправления муниципальных районов: разрабатывать правила землепользования и застройки межселенных территорий или не разрабатывать, вне зависимости от того, запланировано ли строительство объектов схемой территориального планирования района. 
Предлагаемое решение.

Сделать разработку правил обязательной, если в схеме территориального планирования района планируется застройка (размещение объектов капитального строительства) на межселенных территориях.

Проблема 16
В статьях 39, 40 Кодекса упоминается заявление заинтересованного лица, которое оно подает в орган местного самоуправления для получения разрешения на условно разрешенный вид использования земельного участка или объекта капитального строительства, или на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства.

Вместе с тем, Кодекс не предоставляет право органа местного самоуправления установить форму, а также требования к составу и содержанию таких заявлений.

Предлагаемое решение. 

Внести изменения в статьи 39, 40 Кодекса, позволяющие органам местного самоуправления выработать единые требования к оформлению заявления, а также определить четкий перечень документов, необходимых для рассмотрения указанных заявлений.

Проблема 17
В соответствии с частью 6 статьи 43 Градостроительного кодекса РФ в составе проекта межевания территории в обязательном порядке должны разрабатываться градостроительные планы земельных участков. 
Данное требование закона имеет ряд недостатков. Во-первых, не все земельные участки, на которые подготовлены градостроительные планы, будут застраиваться в период непосредственно после утверждения проекта межевания. Зачастую, строительство не осуществляется годами, а информация градостроительных планов, тем самым, существенно устаревает, требует актуализации (напр., информация о технических условиях, градостроительных регламентах). Возникает необходимость во внесении изменений в такие градостроительные планы, а поскольку они подготовлены в составе проекта межевания территории как едином документе, то изменения должны осуществляться в рамках внесения изменений в проект межевания территории (второй недостаток правила об обязательности подготовки градостроительных планов земельных участков в составе проекта межевания). Это сопряжено с достаточно длительной процедурой, в том числе могут потребоваться публичные слушания. 
Предлагаемое решение.
Установить, что в составе проектов межевания территорий осуществляется подготовка только градостроительных планов земельных участков, подлежащих первоочередной застройке.
Проблема 18
Градостроительным кодексом РФ предусмотрено обязательное проведение публичных слушаний при внесении изменений в проект межевания территории вне зависимости от основания такого изменения.

Публичные слушания, в частности, должны проводиться при выявлении потребности в изменении содержания градостроительного плана земельного участка, подготовленного в составе документации по планировке территории (проекта планировки с проектом межевания или в составе проекта межевания) и не влекущего изменения границ данного земельного участка, публичные слушания не проводятся. Это необоснованно затрудняет процесс освоения территорий, создает ненужные организационные барьеры.

Предлагаемое решение.

Исключить необходимость проведения публичных слушаний в описанной ситуации.


Проблема 19

В составе проекта межевания территории (ст.43 ГрадК РФ) отображаются границы зон действия публичных сервитутов.


В данной редакции предполагается возможность отображения только границ зон действия уже установленных нормативными правовыми актами публичных сервитутов и содержится неопределенность относительно возможности отображения планируемых границ зон действия публичных сервитутов.

Предлагаемое решение.

Внести изменения, установив, что в составе проектов межевания территорий отображаются существующие и планируемые границы зон действия публичных сервитутов.
Проблема 20
Действующая редакция пункта 4 части 3 статьи 44 Градостроительного кодекса РФ предполагает включение в градостроительный план земельного участка сведений обо всех видах разрешенного использования земельного участка, предусмотренных градостроительным регламентом соответствующей территориальной зоны, вне зависимости от условий освоения данного конкретного земельного участка (его площади, местоположения, окружения и др.). 
На практике такая ситуация очень часто приводит к желанию правообладателя земельного участка осуществлять виды деятельности, не совместимые с характеристиками принадлежащего ему участка и действующими нормативно-техническими требованиями. При этом формально градостроительный регламент не запрещает такие виды использования земельного участка. Возникает конфликт между правообладателем, апеллирующим к правилам землепользования и застройки, и муниципалитетом, отказывающим в использовании земельного участка образом, противоречащим требованиям нормативно-технических документов. 
Предлагаемое решение.

Исключить занесение в градостроительный план земельного участка всех возможных для соответствующей территориальной зоны, к которой принадлежит земельный участок, видов разрешенного использования. С тем, чтобы включению подлежали только те виды использования из общего спектра, установленного для территориальной зоны, которые допустимы на данном земельном участке с учетом действующих нормативно-технических требований (технические регламенты, СанПиНы, СНиП, СП и др. ранее принятые документы в допускаемых законодательством случаях и пределах). 


Также, пункт 4 части 3 статьи 44 Градостроительного кодекса РФ предлагается дополнить положениями, учитываемыми при заполнении раздела градостроительного плана земельного участка о видах разрешенного использования в случае наличия утвержденной документации по планировке территории, в границах которой находится данный земельный участок: 
«При наличии утвержденной документации по планировке территории в градостроительном плане земельного участка должна содержаться информация о видах разрешенного использования земельного участка, предельных (минимальных и (или) максимальных) размерах земельного участка и предельных параметрах разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства на данном участке,  предусмотренная документацией по планировке территории». 

Проблема 21
Статья 44 Градостроительного кодекса РФ предусматривает наличие одной, общей для всех возможных ситуаций, формы градостроительного плана земельного участка.
Ряд земельных участков и расположенных на них объектов капитального строительства обладает собственной спецификой (земельные участки неразграниченной государственной собственности, многоквартирные жилые дома и др.), требующих отражение особенностей их градостроительного освоения в отдельной форме градостроительного плана земельного участка.
Предлагаемое решение.
Часть 5 статьи 44 Градостроительного кодекса РФ предлагается изложить в редакции, допускающей разработку и применение нескольких форм градостроительных планов земельных участков, а не одной единственной для всех случаев, предусмотренной Постановлением Правительством РФ от 29.12.2005 г. № 840 «О форме градостроительного плана земельного участка». 

Проблема 22
Частью 15 статьи 46 ГрК РФ предусматривается, что на основании документации по планировке территории представительный орган местного самоуправления вправе вносить изменения в правила землепользования и застройки в части уточнения установленных градостроительным регламентом предельных параметров разрешенного строительства и реконструкции объектов капитального строительства. 
Отсутствие обязанности представительного органа местного самоуправления внести изменения в правила способно привести на практике к ситуации, когда формально-юридически правила и документация по планировке не будут противоречить друг другу, но у правоприменителей возникнут законные основания выбирать, каким документом руководствоваться в том или ином случае: правилами землепользования и застройки как актом более высокой юридической силы (решение представительного органа муниципального образования), или проектом планировки территории, как актом низшей юридической силы (постановление главы местной администрации), но с уточненными с точки зрения оптимального развития территории параметрами.  
Предлагаемое решение.


Установить, что представительный орган местного самоуправления обязан внести изменения в правила при утверждении проекта планировки территории, причем, до внесения изменений в правила должны применяться параметры развития территории в проекте планировки.
Проблема 23
Действующий Градостроительный кодекс РФ закрепляет обязательность ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности (ИСОГД) только на уровне муниципальных районов и городских округов.
Практика применения Кодекса с момента его принятия наглядно демонстрирует ошибочность решения о ведении ИСОГД только на муниципальном уровне. Свидетельством тому является градостроительное законодательство ряда субъектов Российской Федерации, предусматривающее создание и ведение на региональном уровне информационных банков и баз данных в области градостроительной деятельности. Осознанием нужности градостроительных информационных систем на федеральном уровне можно считать включение в проект федерального закона «О внесении изменений в Градостроительный кодекс РФ и отдельные законодательные акты РФ в части вопросов территориального планирования», принятый Государственной Думой РФ в первом чтении, положений о федеральной государственной геоинформационной системе территориального планирования. Требует пересмотра и формат ведения информационных систем. Это не должен быть лишь электронный архив документов в области градостроительной деятельности, а полноценная база данных о градостроительной документации и объектах градостроительного регулирования, позволяющая эффективно осуществлять государственные и муниципальные функции в сфере градостроительства и оказывать услуги, в том числе с использованием Интернет – порталов, предоставлять широкий набор сервисов для заинтересованных лиц. Бесспорным должен считаться тот факт, что информационные системы в градостроительстве необходимы на всех уровнях государственной власти и местного самоуправления в стране, включая и возможность в ряде случаев их ведение на уровне поселений. В основу создания и функционирования информационных систем в области градостроительства должны быть положены единая система справочников и классификаторов, система требований к градостроительной документации, единая система требований к информационным, правовым, лингвистическим и технологическим средствам ведения систем. 

Предлагаемое решение.


Изложить статьи 56, 57 Градостроительного кодекса РФ в новой редакции, предусматривающей ведение информационных систем в области градостроительной деятельности на федеральном, региональном и муниципальном уровнях, с включением в состав сведений данных систем объектов градостроительного регулирования, с закреплением в качестве одной из основных целей таких систем предоставление государственных и муниципальных услуг в сфере градостроительной деятельности.
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