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ПРОБЛЕМЫ НОРМАТИВНОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

В качестве первейшей задачи совершенствования регулирования градостроительной деятельности, необходимо обращение к первым лицам Государства с проблемой качества языка законодательных актов. Все попытки развития законодательства в части развития заложенных в них идей и насыщения новыми оказываются мало эффективными, прежде всего, из-за слога, которым написаны наши законы – они просто нечитабельны, и потому просто непонятны ни гражданам, ни градостроителям, ни юристам, ни служащим администраций, ни органам контроля за соблюдением технических и правовых норм, ни прокурорам, ни судьям, ни министерским работникам, ни самим законодателям, никому. В стране нет даже органа, к которому можно было бы обратиться за истинным толкованием того, что прописано в законе. Когда в конце 2009 года депутаты Законодательного Собрания Санкт-Петербурга обратились в Министерство Регионального развития РФ с вопросом о правильности применения правительством Санкт-Петербурга положений статьи 40 Градостроительного кодекса при принятии постановления Правительства СПб № 1079 от 22.09.2009 «О предоставлении разрешений на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства объекта капитального строительства» - на увеличение предельной разрешенной Правилами землепользования и застройки высоты строительства на земельном участке в устье реки Охты со 100-та метров до 400-сот, то получили ответ, подписанный и.о. директора Департамента регулирования градостроительной деятельности, содержательная часть которого начиналась словами: «Согласно Положению о Министерстве регионального развития Российской Федерации, утвержденному постановлением Правительства Российской Федерации от 26 января 2005 года № 40 Минрегион России не наделен полномочиями по официальному толкованию норм федеральных законов». Это абсолютно типовая формула ответа на буквально каждую просьбу разъяснить, как какой-нибудь орган государственной власти официально понимает норму законодательства, которой сам же официально и пользуется, и, в том числе, выпускает законы и иные нормативные акты во исполнение этой нормы, осуществляет контроль за ее выполнением, карает тех, кто уклоняется от этого. Коль скоро так отвечает профильное министерство, то обращаться за ответом на такой вопрос, надо, видимо, еще выше.
Далее в ответе сообщалось, что законодательством о градостроительной деятельности понятие «отклонение от предельных параметров разрешенного строительства» не определено. Такое положение дел также представляет собой типовое тотально-фатальное обстоятельство, которое обычно сопровождает попытки добросовестно применять нормы градостроительных законов на практике. Оно служит официальным органам для того, чтобы уйти от ответа в полемике с теми, кто считает, что эти органы неправильно применяют закон. На него постоянно ссылаются те, кто своими решениями или поступками демонстрирует явно извращенное отношение к закону вообще.
И далее, наконец, было изложено мнение Минрегиона на поставленный перед ним вопрос. Согласно ему, отклонением от предельных параметров разрешенного строительства является несущественное изменение разрешенных параметров, в том числе высоты. Но мнение, есть только мнение. И что такое «несущественное»? Это понятие также никаким законом, и даже чьим-либо мнением не определено. Можно ли 4-х кратное увеличение параметра высоты считать несущественным изменением? Вопрос риторический, потому как понятие «несущественность» само по себе относительное.

Это мнение никак не повлияло на судьбу принятого постановлением Правительства Петербурга разрешения о таком отклонении вплоть до момента, когда была отклонена сама идея строительства в устье Охты. Проект строительства переехал в Лахту. И здесь Комиссия по землепользованию и застройке 01.06.2011 уже приняла документы от застройщика на отклонение от разрешенного предела высоты в 27 метров до 500-сот, т.е почти с 20-ти кратным ее увеличением, и направила их на публичные слушания, которые уже и состоялись.
Такой разворот событий звучит почти как притча, но с итогом в виде не полезной морали, а горькой иронии по поводу торжества принципа беспринципной софистики: «Все может быть всем». Использование его в правоприменительной технике позволяет добиваться имитации полной законности при обосновании практически любого решения, в том числе, и такого, с целью предотвращения которого закон и был написан. Если нормы закона пишутся недостаточно внятно, то применение этой техники является самым естественным следствием этого. Но никто никого не может за это осудить, так как невозможно судить о том, кто же из всех разнообразных чтецов этой нормы прочел ее правильно. Может быть, конечно, все дело отнюдь не только в словах или слоге, которым изложены законы. Но все же и в них тоже.
И слог этот характеризует сегодня наше градостроительное законодательство так:
- межотраслевая дисгармония, межведомственная противоречивость, доходящая до смыслового антагонизма между главными законодательными актами.

- небрежность;

- непоследовательность, фрагментарность и незаконченность;
- абстрактность изложения норм законов, доведенная до такой степени, что они вполне могли бы служить Сфинксу в качестве загадок о скрываемом в них законодателем смысле;
- неконкретность и неоднозначность, такая округлость и зыбкость изложения норм, что их никак нельзя применить в качестве однозначного твердого основания для обоснования законности своей позиции, но, наоборот, легко вполне добросовестно, просто по невнимательности или случайному недоразумению, соскользнуть с нее или даже пройти мимо и отклониться в сторону беззакония.
Например, это касается определений самых фундаментальных понятий – «Недвижимости», «Земельного участка» и порядка их образования как объектов права.
Понятие «Земельный участок» дано в ст. 11.1 Земельного кодекса: «Земельным участком является часть земной поверхности, границы которой определены в соответствии с федеральными законами». Под это определение подходит и территория Российской Федерации, как и любого субъекта ее административно-территориального устройства; и любая зона – функциональная, территориальная, санитарно-защитная, охраны объекта культурного наследия, и т.д.; и те земельные единицы, которые действительно являются земельными участками; и временные земельные участки, предоставляемые в краткосрочную аренду на неразмежеванных землях; и многое-многое другое, а точнее вообще все, что с той или иной целью официально выделено на земной поверхности.
Понятие Недвижимой вещи (недвижимого имущества, недвижимости) дано в статье 130 Гражданского кодекса таким образом, что вот уже скоро 20 лет сторонники различных точек зрения на то, что же это такое, спорят друг с другом, одинаково опираясь на определение данное в этой статье. Одни утверждают, что земельный участок, дом на нем и квартира в доме есть единый объект недвижимости, другие, возражая им, заявляют, что это три различных объекта, каждый с отдельной судьбой, собственным правовым режимом и собственным владельцем. Одни с самых авторитетных кафедр утверждают, что недвижимость это то и только то, что законодатель установил в качестве недвижимости, другие отвечают им, что свойства вещей и предметов, которые делают их недвижимостью, носят объективный характер, т.е. недвижимостью является то и только то, что является ею по собственной природе. Споры об этом ведутся, в том числе, и среди представителей высшего слоя цивилистической науки. А тем временем каждая из этих позиций уже легла в фундамент каких-нибудь законодательных и иных нормативных актов, целых законодательных отраслей, и обильно проросла во всех документах выпущенных в их развитие.
«Порядок предоставления земельных участков для строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности», установлен статьей 30 Земельного кодекса, который гласит: «Предоставление земельных участков для строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, осуществляется с проведением работ по их формированию: 1) без предварительного согласования мест размещения объектов; 2) с предварительным согласованием мест размещения объектов». Многочисленные и настойчивые попытки выяснить у кого-либо, в том числе и посредством официальных запросов в официальные органы, что такое есть «предварительное согласование мест размещения объектов», позволяет сделать вывод о том, что этот набор слов непонятен никому, включая представителей органов власти, осуществляющих предоставление земельных участков в соответствии с этими процедурами. Что за «предварительное согласование»: согласование о чем, с кем, предварительно чему? Что такое «место размещения»: город, квартал, участок в квартале? Что такое «работы по формированию», как они соотносятся с нормами об образовании земельных участков? Какую роль это предварительное согласование играет в механизме застройки территории, какое отношение оно к нему имеет? Наконец, в каких случаях применяется та или другая процедура? Все, кто был вынужден на эти вопросы отвечать, решительно уклонялись от этого, демонстрируя полную невозможность ответа, и переводили разговор на формальные отличия последствий выбора из этих вариантов – передача земельных участков в собственность или аренду, на торгах или целевым назначением. Для всех бессодержательные сами по себе конгломераты этих слов служат лишь обозначением названий. С тем же успехом эти названия могли бы быть написаны иероглифами любого неизвестного науке языка.

Однако, если прибегнуть к методам археологии, определенную ясность в понимании этих слов возможно обрести, если проследить их генезис в Земельных кодексах, начиная с Земельного кодекса 1970-го года. Почему-то кодекс 1970 года и даже кодекс 1991 года написаны более понятным языком. В качестве версии, можно надеяться, что их смысл в целом сохранился и в нынешнем кодексе. Исходный же этот смысл состоял в том, что предприятия, заинтересованные в изъятии из земель сельхозназначения земельных участков для несельскохозяйственных нужд, были обязаны до начала проектных работ предварительно согласовать это с соответствующим землепользователем и органами, осуществляющими государственный контроль за использованием и охраной земель, место расположения объекта и примерные размеры намечаемой к изъятию площади. Предварительное согласование не требовалось в случае, если размещение объекта предполагалось на территории населенного пункта, так как на такой территории размещение объекта должно было определяться в соответствии с градостроительной документацией. Если это так, то в пределах населенного пункта земельные участки для строительства должны предоставляться исключительно без предварительного согласования, а именно – в соответствии с градостроительной документацией. На практике же самым массовым обретением земельного участка для строительства в населенных пунктах является формирование земельных участков с предварительным согласованием, при котором интересант, методом «тыка» выбирает подходящее ему место. Если на нем нет учтенного в кадастре чьего-либо земельного участка, то нет и никаких оснований отказать ему в предварительном согласовании выбора именно этого места, произвольный абрис которого и превращается в земельный участок. Конечно же ни о каком планомерном и, тем более, эффективном развитии территории населенного пункта при таком подходе к ее застройки, речи быть не может.
Из-за того, что Земельный кодекс не проявил никакой связи между названием процедуры «без предварительного согласования» и требованием предоставления земельного участка в соответствии с градостроительной документацией, в Санкт-Петербурге, например, действует Порядок предоставления земельных участков для строительства (Постановление Правительства СПб № 1813 от 30.12.2010), в котором предусмотрено формирование Адресного плана земельных участков для предоставления их без предварительного согласования места размещения объектов из числа:

- земельных участков, расположенных в границах территорий, на которые утверждены проекты планировки территорий и проекты межевания территорий, и
- земельных участков, расположенных в границах территорий, на которые отсутствуют утвержденные проекты планировки территорий и проекты межевания территорий. И никакой необходимости их разрабатывать Порядок не предусматривает.
К определенной версии понимания того, что имел в виду законодатель, часто приходится приходить с помощью исследований и лингвистического анализа, подобно тому как действует исследователь Древней истории, который прочитывает обрывки фраз, написанные не вполне еще расшифрованными иероглифами, фрагментарно сохранившихся на осколках каменных плит или черепках, и из этой мозаики пытается сложить общую картину той или иной степени полноты и достоверности.

Особым дефектом нынешней законодательной техники, возможно, следует признать практику, при которой ответ на почти любой, даже самый важный капитальный вопрос закон дает не прямо, а иносказательно или путем сложения разных норм, хорошо, если одного, но чаще – разных законов. Чтобы составить правильный ответ, надо иметь путеводитель по разным законодательствам. И этот путеводитель должен быть составлен для ответа именно на этот вопрос. Потому что для ответа на другой вопрос потребуется другой, собственный путеводитель. Но никаких таких путеводителей не существует. Каждый сам ищет комбинации норм для ответов на свои вопросы. И тут все зависит от того, насколько он знаком с законодательством вообще, насколько готов подозревать наличие где-то норм, которые могут пригодиться для формирования правильного ответа. Но любой, к кому он придет со своей правдой, может сказать ему, что он неверно составил мозаику из этих норм, или что неправомерно включил в нее какую-то из них, и неправомерно не включил другую. Зыбкость этой конструкции усиливает то, что многие из этих слагаемых сами в свою очередь являются не прямыми утверждениями законов, а лишь разным образом косвенно следуют из них. И еще требуется немало смекалки и опыта, чтобы суметь разглядеть этот косвенный ответ, дать ему убедительную интерпретацию и суметь употребить его в своей конструкции.
Все это, возможно не так бросается в глаза при первом, праздном прочтении законов. На первый взгляд все может показаться примерно понятным. Но при попытке практически воспользоваться законами эта примерность не рассеивается, а только прирастает туманами.
Сказанное иллюстрируется нижеследующим примером анализа статей 41, 42 и 43 Градостроительного кодекса, который не претендует на полноту выявления всех дефектов законодательства или их системы. Тем не менее демонстрирует пестроту безответных вопросов, которые встают по ходу знакомства с документом, который для того и был создан, чтобы на вопросы ответить. Точно такой же анализ может быть продемонстрирован и по отношению к другим статьям этого Кодекса, а также другими кодексам, законодательными и прочим нормативным актам как федерального, так и местных уровней.
Не знаю как где, но, например, в Санкт-Петербурге наличие этих дефектов оборачивается громадными проблемами. В Санкт-Петербурге по воцарившимся в нем правилам, в случае, если при подготовке документации по планировке территории требуют соблюдения законодательства, то соблюдение это требуется исключительно и буквально побуквенно. Это не имеет отношения к рассуждениям о Букве и Духе Закона. Имеется в виду не Буква закона, а просто буквы, из которых сложены слова, употребленные в законе: если в Кодексе сказано: «схем расположения элемента планировочной структуры», то схема и должна так называться, даже если она демонстрирует место расположения территории целой промзоны, жилого района или подобной территории, на которую разрабатывается проект планировки. Именно абсолютному совпадению с ними должна соответствовать документация по планировке территории, когда ее проверяют на «соответствие законодательству». Не со словами, и, тем более, смыслом, который разработчик проекта пытается разобрать во фразах закона, а только с буквами – с их иероглифическим начертанием. В таких условиях разработать документацию по планировке территории, исходя из осмысленных задач планировки, предельно сложно, и в большинстве случаев невозможно. Точнее возможно разработать некий документ, но признать его документом по планировке территории сознание отказывается. И когда при этом еще и слова градостроительного законодательства, и составленные из них фразы представляют собой абстрактные композиции, то проектирование, и тем более, согласование его превращается в вариант изощренной пытки.
И не удивительно, что в иных случаях на претензии не соответствия какого-либо решения требованиям закона, звучит ответ, что это решение вынужденное в силу физической невозможности исполнения закона.

Коль скоро от нас при проектировании требуется побуквенное соответствие законам, то будет правильным побуквенно их и рассмотреть. Как бы занудно это ни было.

1. АБРАКАДАБРА.

На протяжении 7-ми лет, прошедших с принятия Градостроительного кодекса в 2004-ом году, который за это время пережил 27 редакций, часть 4 статьи 43 его из двух предложений, осталась неизменной, что свидетельствует о том, что она, по мнению своих авторов, родилась удачной и выдержала испытание временем. Второе предложение содержит в себе такие слова:

«Если в процессе межевания территорий выявляются земельные участки, размеры которых превышают установленные градостроительным регламентом предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков…»…

Прямо в лоб эта фраза совершенно не понятна. Возможно, это шифровка. Строго побуквенно расшифровывая ее, получаем, что речь идет:

- во-первых, о земельных участках, размеры которых превышают установленные градостроительным регламентом предельные минимальные размеры земельных участков, и,

- во-вторых, размеры которых превышают установленные градостроительным регламентом предельные максимальные размеры земельных участков.
Человек, знакомый с теорией математических множеств, легко поймет, что множество первых земельных участков поглощает множество вторых, ибо все те участки, размер которых больше предельного максимального размера, входят в число тех, размер которых гарантированно больше предельного минимального. То есть, проще было написать: «земельные участки, размеры которых не меньше установленных градостроительным регламентом предельных минимальных размеров…». Совершенно не понятно, зачем столь простой смысл потребовалось так витиевато излагать. Да и соединительный союз «и (или)», тут совершенно неуместен. Ведь фраза: «размер которых превышает предельный минимальные или предельный максимальный размеры земельных участков» алогична: такого, чтобы размер, превышающий предельный максимальную величину, не превышал бы при этом и предельно минимальную, быть не может, т.е. не может быть соответствия условию «или».

Если приведенное толкование этой фразы правильно угадывает заложенный в нее смысл, то придется признать, что в нее включен целый ряд лишних слов. Но если такое вообще возможно, то возможно предполагать и обратное: что из фразы наоборот нечаянно выпали какие-нибудь необходимые слова. Например, если после слова «превышают» добавить «или меньше», фраза также приобретает логически скомпонованный смысл: «земельные участки, размеры которых превышают или меньше установленных градостроительным регламентом предельных (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков…».
Большинство читателей Кодекса не готовы к встрече с таким подвохом – с тем, что смысл нормы зашифрован. Они простодушно видят в ней просто логическую ошибку, случайно затесавшуюся в текст на правах тривиальной опечатки, которую с большей вероятностью можно ожидать, чем намеренную шифровку: коль скоро во фразе говорится о земельных участках, которые превышают предельные размеры, то, естественно, сознание автоматически воспринимает это как разговор только о «ненормальных» земельных участках, в силу ненормальности которых с ними действительно надо что-то делать. То есть, они автоматически принимают версию второй трактовки этой фразы.
Не будем сейчас принимать решение, какой из продемонстрированных вариантов правилен. Ведь возможны и еще какие-то варианты. Так или иначе, приведенные рассуждения являются примером того, какие усилия приходится прилагать, для того, чтобы прийти к суждению о том, что имел в виду законодатель. Но никакой гарантии того, что удалось прийти к правильному суждению, это не дает. А также не дает и никаких твердых аргументов, для того защитить перед кем-либо это свое понимание, или защититься от навязывания кем-то иного толкования.
Итак, к чему же все эти слова о размерах выявленных земельных участков? К тому, что, если при проекте межевания будут выявлены земельные, размеры которых не меньше минимальных, то для строительства предоставляются земельные участки, сформированные на основе выявленных земельных участков… Эта фраза построена так, что заставляет не сомневаться в том, что всегда и во всех случаях в итоге подготовки проекта межевания для строительства предоставляются земельные участки. Только в указанных случаях они предоставляются с указанным условием. Но почему-то не говорится какие земельные участки предоставляются для строительства в остальных случаях.
К этой части статьи 43 есть и другие вопросы. Например, если законодатель объяснил, что делать с выявленными земельными участками, размеры которых больше предельных минимальных, о том что делать с теми, которые меньше, он умолчал.

2. ФРАГМЕНТАРНОСТЬ И НЕПОСЛЕДОВАТЕЛЬНОСТЬ

В статье 41 Градостроительного кодекса, посвященной назначению и видам документации по планировке территории, говорится, что подготовка документации по планировке территории осуществляется, в том числе, в целях выделения элементов планировочной структуры (кварталов, микрорайонов). То же сказано и в части 1 статьи 42. Если это так, то элементы планировочной структуры, включая их границы, местоположение и какие-то характеристики должны бы быть основным продуктом проекта планировки. Между тем, далее в статье 42 перечислены все продукты, которые должен создавать этот проект. Элементов планировочной структуры среди них нет.
И они не могут возникнуть даже косвенно как побочный продукт проекта планировки, потому что среди того, что перечислено в части 3 статьи 42 (содержание основной части проекта планировки) нет таких объектов, которые однозначно выступали бы границами кварталов. Ранее такими границами служили красные линии улиц – выделив территории улиц, планировщик в качестве территории вне улиц получал территории кварталов (а точнее, те и другие выделялись одновременно, притираясь друг к другу в едином планировочном решении). Но сегодня красные линии ограждают не только улицы, а территории общего пользования вообще. И если половину территории квартала занимает какой-либо представитель территории общего пользования (например, парк), то красная линия отсечет от территории квартала эту половину, вместо того, чтобы собрать квартал в целую планировочную единицу.
Содержание текстовых разделов основной части проекта планировки, определенное кодексом, также ничем даже не намекает, что на территории этого проекта уже существуют, или будут образованы в соответствии с этим проектом какие-либо новые элементы планировочной структуры.

В материалах по обоснованию проекта планировки о них также ничего не говорится. Таким образом, если разрабатывать проект планировки, побуквенно не отступая от требований Градостроительного кодекса, то проектной документацией элементы планировочной структуры, как того требует статья 41, выделены не будут.

А между тем, уже положения статьи 43 устанавливают, что «подготовка проектов межевания территорий осуществляется применительно к территориям, расположенным в границах элементов планировочной структуры». В более ранней редакции даже уточнялось: «в границах элементов планировочной структуры, установленных проектами планировки территорий». Таким образом, в общем случае подготавливать документацию по планировке территории в соответствии со ст. 43 Градостроительного кодекса (проект межевания) не придется – потому что в составе проектов планировки не предусмотрено формирование элементов планировочной структуры.

3.
В ОТНОШЕНИИ ЧЕГО ПОДГОТАВЛИВАЕТСЯ ДОКУМЕНТАЦИЯ ПО ПЛАНИРОВКЕ?

В частях 2 и 3 статьи 41 говорится, что «(2) подготовка документации по планировке территории, предусмотренной настоящим Кодексом, осуществляется в отношении застроенных или подлежащих застройке территорий. (3) В случае установления границ незастроенных и не предназначенных для строительства земельных участков подготовка документации по планировке территории осуществляется в соответствии с земельным, водным, лесным и иным законодательством».

Казалось бы, сделано законодательное утверждение чрезвычайной важности – указано, на какие территории подготавливается документация по планировке. Первое следствие из наличия такого указания это то, что территория в принципе делится на ту, в отношении которой подготавливается документация по планировке, и на иную. Вполне возможно, что по мысли законодателя не всякая территория должна быть обеспечена документацией по планировке. Уж тайга точно нет. Да и вся ли территория населенного пункта? Обычно населенные пункты включают в себя территорию, которая целиком подлежит застройке. Именно поэтому она и оказывается включенной в населенный пункт. И естественно, что всю территорию такого населенного пункта следует обеспечить документацией по планировке. Но есть и другие населенные пункты. Например, вся территория Санкт-Петербурга в границах субъекта Федерации отнесена к населенному пункту. Но громадная часть его территории не относится к территории, предназначенной для застройки, – ее занимают леса, пляжи и прочие просторы. И, если законодатель имел в виду, что не все из этого следует покрывать документацией по планировке, то это выглядит как позиция, вполне имеющая право на существование. Только именно это ли он имел в виду? Не ясно.
Было бы справедливо ожидать, что слова продолжатся разъяснением на какую территорию документация по планировке не подготавливается. Но ожидание не оправдалось.
В контексте того, что сказано, прежде всего, непонятно, что такое подлежащие застройке территории. В соответствии с чем территории идентифицируются как подлежащие застройке? Судя по всему, ясность в отношении того, какие именно территории подлежат застройке, должна быть в наличии еще до принятия решения о подготовке проекта документации по планировке. Но, хотя пунктом 1 части 1 статьи 26 Градостроительного кодекса и установлено, что «реализация документов территориального планирования осуществляется путем подготовки и утверждения документации по планировке территории в соответствии с документами территориального планирования», в составе документации территориального планирования не предусмотрено выделения территорий как застроенных, так и подлежащих застройке. То есть, в ней не предусмотрено выделение территорий, в отношении которых подготавливается документация по планировке. Это было бы вполне нормально и естественно, если бы закон однозначно и безвариантно устанавливал обязательность подготовки такой документации в отношении, например, вообще всей территории населенных пунктов. Но Градостроительный кодекс вместе с прочими кодексами и законами молчит и об этом.
И вдруг после слов в части 2 этой статьи о застроенной и подлежащей застройке территории, разговор, переходя к части 3, резко соскакивает на тему установления границ земельных участков – незастроенных и не предназначенных для строительства. Сбивает с толку то, что после слов о территории одного типа, разговор сразу переходит на земельные участки другого типа, будто территории и земельные участки равноположенные категории.
Или такой переход вынужден потому, что территорий, не предназначенных для строительства, не бывает в природе (или по закону), а бывают только отдельные земельные участки? Но тогда из какой же территории формируются такие земельные участки? Все же допустимо подумать, что из территории не предназначенной для строительства (или не подлежащей застройке). Так бывает ли такая территория, предусмотрена ли она законодательством? Кодекс об этом молчит, хотя, возможно, и говорит об этом косвенно: «в случае установления границ незастроенных и не предназначенных для строительства земельных участков подготовка документации по планировке территории осуществляется в соответствии с земельным, водным, лесным и иным законодательством». Но какой территории? Видимо, вот именно этой – не предназначенной для строительства территории. Какой же еще? Но, заметим, и в отношении нее подготавливается документация по планировке. То есть, даже получив утвердительный ответ на вопрос существуют ли территории не предназначенные для строительства, мы не получим ответ на вопрос, поставленный выше – в отношении каких территорий документация по планировке не подготавливается.
Если в принципе территория должна дифференцироваться по признаку подлежит ли она застройке или не предназначена для строительства (или не подлежит застройке), то для осуществления градостроительной деятельности это является важнейшим обстоятельством. И это обстоятельство должно было бы быть продуктом осознанного планирования использования территории. Но выделение в какой-либо документации территорий не предназначенных для строительства (или не подлежащих застройке), также как и территорий подлежащих застройке, Кодексом не предусмотрено.
Да и значение слов «документация по планировке территории, осуществляемая в соответствии с земельным, водным, лесным и иным законодательством» само по себе загадочно – разработка документации по планировке территории предусмотрена только градостроительным законодательством. В перечисленных здесь иных законодательствах, если о ней и упоминают, то только с отсылкой к градостроительному законодательству. А из этого контекста, как само собой разумеющееся, следует, будто бы существует документация по планировке территории, разрабатываемая на основе иного, не градостроительного законодательства. Это подозрение усиливается еще и тем, что в части 1 этой же статьи сказано, что подготовка документации по планировке территории (надо думать, в смысле градостроительного законодательства) осуществляется в целях… установления границ земельных участков … предназначенных для строительства. Установление в составе этой документации границ земельных участков не предназначенных для строительства, не предусмотрено – ни в проекте планировки, ни в проекте межевания.
И как же быть, если на территории или среди территории застроенной и/или подлежащей застройке все же размещаются земельные участки, не подлежащие застройке? – в соответствии с каким законодательством подготавливать документацию по планировке территории – градостроительным или прочими?
4.
НЕЗАСТРОЕННЫЕ И НЕ ПРЕДНАЗНАЧЕННЫЕ ДЛЯ СТРОИТЕЛЬСТВА,

а также цели, ЦЕЛИ НЕ СВЯЗАННЫЕ СО СТРОИТЕЛЬСТВОМ
Это заставляет более пристально присмотреться к этому феномену – к незастроенным и не предназначенным для строительства земельным участкам. Что это за такие особенные земельные участки, в чем их особенная суть? Что и как их делает непредназначенными для строительства? Для чего они предназначены, и предназначены ли вообще? И в соответствие с чем это устанавливается? Первая же попытка раскусить этот орех оканчивается неудачей потому, что определения этому понятию в Градостроительном кодексе нет.
Возможно его следует искать в другом кодексе, например, в Земельном? В Земельном кодексе нет упоминания о незастроенных и не предназначенных для строительства земельных участках. Но есть целая статья (ст. 34) о порядке предоставления гражданам земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для целей, не связанных со строительством. Имел ли в виду законодатель, что в обоих случаях речь идет об одном и том же? Это очень возможно, хотя доподлинно неизвестно. Может быть именно это он и имел в виду, но очевидно, что речь все же идет о несколько разных вещах. В Градостроительном кодексе речь идет о земельных участках, капитальным свойством которых является то, что они незастроенные и не предназначены для строительства. В Земельном кодексе говорится о земельных участках, свойства которых не уточняются, т.е. по умолчанию это могут быть какие угодно земельные участки, лишь бы они находились в государственной или муниципальной собственности. Речь идет о предоставлении их для целей не связанных со строительством. И все же, по-видимому, в обоих случаях имеются в виду одни и те же участки.
Но и из Земельного кодекса нельзя понять, что имел в виду законодатель под особенностями этих участков, а также что представляют собой цели, не связанные со строительством. Вслед за этим вызывает недоумение откуда берутся эти участки. Из отдельных слов кое-что удается установить: эти участки могут предоставляться как в аренду, так и в собственность. Следовательно, это земельные участки, расположенные не обязательно на территории общего пользования. И при этом, как сказано выше, не на территории, предназначенной под застройку. Тогда где же? Этот вопрос так и остается без ответа.

Далее, согласно Земельному кодексу, гражданин сам достаточно произвольно, т.е. без каких-либо ограничений, связанных с планировкой территории и даже ее местоположением, выбирает себе размещение будущего участка, сам устанавливает его размеры. Орган местно самоуправления с учетом лишь зонирования территории выдает ему схему расположения земельного участка на кадастровом плане или кадастровой карте, на основе которой тот изготавливает кадастровый план земельного участка, ставит его на кадастровый учет и приобретает в собственность или аренду. Никакой документации по планировке территории, о которой говорится в Градостроительном кодексе, в Земельным кодексом не требуется.
Неоднозначность понимания того, что законодатель предложил в качестве земельного участка, предоставляемого для целей не связанных со строительством, красноречиво иллюстрируется тем, как по-разному это понимается в двух соседних регионах – Санкт-Петербурге и Ленинградской области.
В закона СПб № 447-113 от 16.07.2010 в Санкт-Петербурге «О порядке предоставления земельных участков для целей, не связанных со строительством» не дано определения, уточняющего интересующие нас вопросы, но из его контекста можно извлечь в том числе следующие цели «не связанные со строительством»:
- использования земельного участка для целей благоустройства, реализации деятельности в сфере физической культуры и спорта, культуры, искусства, не связанных с осуществлением предпринимательской деятельности;

- предоставления государственным унитарным предприятиям для целей развития образования и науки, проведения научных исследований, защиты окружающей среды, сохранения, использования, популяризации и государственной охраны объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, развития культуры, искусства и сохранения культурных ценностей, развития физической культуры и спорта, обеспечения обороноспособности страны и безопасности государства, производства сельскохозяйственной продукции, социальной защиты населения, охраны труда, охраны здоровья граждан, развития инженерной и транспортной инфраструктур;

- предоставления земельных участков для размещения магазинов пешеходной доступности в соответствии с перечнем территорий для размещения магазинов пешеходной доступности, утвержденным Правительством Санкт-Петербурга;

- использования земельного участка для проведения разовых публичных мероприятий (фестивалей, выставок, концертов, ярмарок, иных праздничных мероприятий);

- предоставления земельных участков предприятиям общественного питания для размещения летних площадок кафе на срок до 180 календарных дней в течение 12 последовательных календарных месяцев в случае, если предоставляемый земельный участок непосредственно примыкает к земельному участку под зданием, строением или сооружением, в помещениях которого располагается указанное предприятие общественного питания;

- предоставления земельных участков для размещения временных строительных площадок (строительных городков) при строительстве, реконструкции, ремонте объектов недвижимости, объектов инженерной и транспортной инфраструктур и объектов капитального строительства на срок строительства, реконструкции или ремонта указанных объектов;

- предоставления земельных участков для размещения стоянок грузовых транспортных средств с разрешенной максимальной массой более 3,5 тонны;

- предоставления земельных участков объединениям граждан - владельцев гаражей в случаях, предусмотренных Правительством Санкт-Петербурга с целью защиты прав жителей Санкт-Петербурга, являющихся владельцами указанных гаражей;

- предоставления индивидуальным предпринимателям и юридическим лицам в аренду дополнительных земельных участков, необходимых для использования земельных участков, принадлежащих указанным лицам на правах, предусмотренных земельным законодательством;

- предоставления собственникам, владельцам, арендаторам зданий, строений, сооружений, нежилых помещений земельных участков, непосредственно примыкающих к земельным участкам под указанными зданиями, строениями, сооружениями и необходимых для использования указанных зданий, строений, сооружений, нежилых помещений;

Администрациями муниципальных образований Тосненского и Тихвинского районов Ленинградской области одновременно с принятием выше названного закона Санкт-Петербурга приняты постановления, определяющие порядок предоставления гражданам земельных участков для целей, не связанных со строительством. В них даны практически идентичные друг другу определения земельных участков для целей не связанных со строительством: - это земельные участки, предоставляемые гражданам без права возведения зданий, строений, сооружений, в том числе временных, предусмотренные для этих целей документами территориального планирования и градостроительного зонирования, а также являющиеся на момент предоставления пригодными для использования гражданами в их интересах до принятия органами местного самоуправления решения о развитии территории в соответствии с генеральным планом поселения и документацией по планировке территории.
Не трудно видеть, что одну и ту же норму федерального законодательства два соседних региона трактуют совершенно по-разному. Наверняка сыщется немало региональных примеров, которыми можно будет дополнить это разнообразие. Но ответа на вопрос, предусмотрено ли законодательством наличие территории, не предназначенной для строительства, все эти «раскопки» пока не дали. Зато они показали что по пониманию администраций Санкт-Петербурга и в Ленинградской области эти земельные участки могут находиться на территории, вполне предназначенной для застройки и даже уже застроенной. Более того, они и сами вполне могут предназначаться для строительства, только в Санкт-Петербурге прямо сейчас, например, под магазин шаговой доступности, а в Ленинградской области – в перспективе, после принятия решения о развитии территории.
5.
ЛИНИИ, ОБОЗНАЧАЮЩИЕ…
В чертежах основной части проекта планировки Кодекс, в числе прочего, требует отображать линии, обозначающие дороги, улицы, проезды, линии связи, объекты инженерной и транспортной инфраструктур.
Для того, чтобы исполнить данную норму, прежде всего, надо принять для себя (и проверяющих органов) решение как читать это предложение в целом. Ведь его возможно прочесть следующим образом: на чертеже планировки должны быть отображены и линии (обозначающие что-то), и объекты инженерной и транспортной инфраструктур. Но можно прочесть и так: на чертеже должны быть отображены линии, отражающие … объекты инженерной и транспортной инфраструктур.
Если правильным прочтением этой нормы является первый вариант, то из всех инженерных сетей на чертежах основной части проекта должны быть отображены только линии связи. Если правильным является второй вариант, то под линиями, которые должны отображать объекты инженерной инфраструктуры, могут пониматься и все прочие инженерные сети, считая их объектами инженерной инфраструктуры. Но при этом, линиями придется показывать и такие сооружения инженерной инфраструктуры, как ТП, ГРП и пр., а вместе с ними и многоэтажные паркинги и прочие объекты транспортной инфраструктуры.
В КГА Санкт-Петербурга некоторое время назад приняли решение читать эту норму в соответствии с первым вариантом. Однако ограничиться отображением на чертеже только линий связи посчитали нелепым. Чтобы преодолеть эту нелепость, решили слово «связь» толковать в расширительном смысле, понимая под этим просто всякую коммуникацию. Правда, если идти по этому пути, то почему надо останавливаться на инженерных коммуникациях? Например, транспортная, пешеходная связь, визуальная связь также являются связями, вполне достойными появиться на градостроительном чертеже. Тем не менее решили ограничиться линиями инженерных коммуникаций. И практика под общим названием «линии связи» отображать линии сетей всех инженерных коммуникаций продолжалась довольно долго, пока однажды кто-то не обнаружил, что в законе РФ № 126-ФЗ от 07.07.2003 «О связи» есть определение, говорящее, что «линии связи - линии передачи, физические цепи и линейно-кабельные сооружения связи». С этого момента изображения прочих инженерных коммуникаций исчезли с чертежей планировки. Потом, правда, все же вернулись, но теперь уже как-то воровато, с сознанием «нарушения» букв закона и со страхом разоблачения.
Что такое «линии» в словосочетании «линии связи», представить себе, как показано выше, более или менее возможно. Но что же такое «линии, обозначающие дороги, улицы, проезды»? Что по мысли законодателя должны представлять собой эти линии, какую информацию должны нести и, главное, для чего они должны быть отображены в проекте, тем более в составе утверждаемой части? Из-за того, что этот вопрос некоторое время назад серьезно мучил сотрудников КГА Санкт-Петербурга, те попытались его разрешить, дав в проекте соответствующей инструкции свое толкования тому, что и как этими линиями следует изображать. Этот проект инструкции был отвергнут юридическими службами Администрации города со словами о том, что КГА не наделен полномочиями давать толкование терминам Градостроительного кодекса, и в отличие от того, что КГА написал в проекте своей инструкции, линии, обозначающие дороги, улицы, проезды, - это линии, которые обозначают дороги, улицы, проезды. Таким образом, загадка закона с помощью самых могущественных юристов Санкт-Петербурга отбилась от тех, кто пытался ее разгадать, и оттого стала еще более загадочной. Среди утвержденных проектов планировки можно найти разные версии ее решения. Например, в одних случаях это линии, проведенные по осям улиц, разным цветом и толщиной обозначающие городские магистрали разного значения. В других случаях линии схематично отображают план проезжей части улицы, а также внутриквартальных проездов, дворов и т.д.
Ломая голову над тем, что имел в виду законодатель, требуя отображения на чертежах именно утверждаемой части проекта планировки данных линий, неизбежно задаешься вопросом: «Зачем?». Благодаря утверждению, проект планировки станет правовым актом Администрации города. После этого эти линии станут юридически значимыми данными. И любой, кто сделает что-либо, в противоречие этим данным, совершит преступление. А если он вынужден сделать что-либо такое, но не желает совершать преступление, то должен в соответствии с соответствующей процедурой внести соответствующее изменение в правовой акт Администрации – иными словами, разработать проект корректировки прежнего проекта планировки и утвердить его. Итак, чертя линию, которую в обязательном порядке Кодекс требует отобразить на чертеже основной части проекта, не стоит ли задуматься: действительно ли мы придаем своему решению по начертанию этой линии такое принципиальное, жизненно важное значение, что надо настаивать на том, чтобы оно приобрело значение юридически значимой данности? В частности, разумно ли линиям, лишь схематически изображающим проезжую часть улицы, придавать такое значение? Наверное, не всякая линия заслуживает такой чести.
6.
СХЕМА РАСПОЛОЖЕНИЯ ПЛАНИРОВОЧНОЙ СТРУКТУРЫ
В части 5 статьи 42 говориться, что в составе обосновывающих материалов проекта планировки должна быть «Схема расположения элемента планировочной структуры». Никакого объяснения, что это за схема, для чего она указана в составе проекта, и что и для чего на ней должно быть изображено, кодекс не раскрывает. Следует заметить, элемент планировочной структуры является продуктом проекта планировки. Но не единственным продуктом. Во-первых, подготовка документации по планировке территории осуществляется в целях выделения элементов, а не элемента планировочной структуры. Во-вторых, это не единственный продукт проекта планировки, и почему из всех них в названии схемы назван только элемент планировочной структуры, остается загадкой.
В Санкт-Петербурге решили, что это тот документ, который в прежней практике градостроительного проектирования назывался «Ситуационный план» и демонстрировал местоположение территории проектирования в структуре города. Но почему-то в его названии упомянута не территория проектирования, а лишь одно из того, что в результате проектирования на ней должно появится – итоговый результат проектирования, поэтому появление его на ситуационном плане, который вместе с опорным планом всегда служил иллюстрацией положения вещей на момент проектирования, преждевременно.

Единственный случай подготовки документации по планировке территории, при которой название этой схемы не вступает в противоречие с содержанием проекта, это подготовка документации по планировке уже существующего отдельно взятого квартала.
7.
НА ЧЕРТЕЖЕ ОТОБРАЖАЮТСЯ
В статьях Кодекса 42 и 43 говорится о составе чертежей планировки и межевания территории. Для этого употреблен оборот: «на чертеже отображаются». Это вызывает вопросы – для чего отображаются, и каков статус приобретают объекты в силу того, что они отображены? Судя по тому, что чертежи, на которых они отображаются, подлежат утверждению, статус отображаемых объектов – юридически значимые данные, причем, что важно (!), значимые юридически, именно в силу распоряжения об утверждении этого документа.
Но, в соответствии с требованиями Кодекса среди таких объектов на чертежах межевания, кроме прочего, следует отображать границы территорий объектов культурного наследия. Уж явно эти данные не являются продукцией проекта межевания. Для него они являются исходными данными, и на проекте межевания могут отображаться только в качестве дополнительной информации. Создаются и обретают юридическую силу эти данные в составе совсем иной документации, в составе процесса, который протекает совершенно независимо от судьбы проекта межевания, как до его утверждения, так и после.
Следовательно, действие «отображаются» совершается в отношении как данных, создаваемых документацией по планировке территории, в результате утверждения которой они становятся юридически значимыми, так и данных, которые этот статус в составе этой документации не приобретают и не изменяют.
Как одни отличить от других?
Какие еще (помимо сведений о территориях объектов культурного наследия) данные являются просто информацией, за которую разработчик проекта не отвечает и не устанавливает своим проектом? Да и как законопослушные граждане отделят одни от других? И как их отделят работники административных органов, органов, надзирающих за исполнением законов, судьи? Как, не зная этого твердо, можно осознанно разрабатывать проект такой документации? Как можно проверять ее на соответствие законодательству?
Например, с какой точки зрения следует рассматривать «границы зон с особыми условиями использования территорий», которые также надо отображать на чертеже межевания? Прежде всего, Кодекс не уточняет: на чертеже межевания должны отображаться существующие или планируемые зоны. Вопрос этот не праздный. Например, в Санкт-Петербурге органы, проверяющие проектную документацию, требуют на чертежах межевания отображать именно существующие такие зоны – в полном соответствии с зонами, учтенными на момент разработки этой документации в кадастре недвижимости. Даже, если работники кадастра просто еще не успели какую-нибудь существующую зону отразить в кадастре, то проектировщик и ее не может нанести на чертеж межевания. Тем более, он не может отобразить зоны, которые должны бы возникнуть в результате реализации предусмотренных проектом решений. То есть, в Санкт-Петербурге сочли правильным к отображению этих зон отнестись точно также как территориям объектов культурного наследия.

Но разве проектом не может быть предусмотрено перемещение инженерных сетей с их техническими зонами, или устройство новых сетей, или разве не могут быть предусмотрены меры по коррекции какой-либо существующей санитарно-защитной зоны, или строительство нового объекта, который создаст новую санитарно-защитную зону? Какова цена утвержденной основной части проекта, если часть принципиальных решений проекта осталась в нем не отображена, но наоборот, оказалась отображены данные, которые в соответствии с проектом подлежат изменению? Коль скоро данные, отображенные в утвержденной документации по планировке можно принять за юридически значимые данные, то именно существующие зоны при этом оказываются защищены законом, а планируемые становятся вне закона.
И, разумеется было бы необходимо понять, для чего Кодекс требует на чертеже межевания отображать территории объектов культурного наследия? Должен ли проектировщик как-либо учитывать границы этих территорий в поисках проектных решений границ земельных участков? И если должен, то как? Кто является потребителем информации о том, что на территорию проекта межевания распространяется территория объекта культурного наследия и что она для него означает?
8.
ОБЪЕКТЫ СОЦИАЛЬНО-КУЛЬТУРНОГО И КОММУНАЛЬНО-БЫТОВОГО НАЗНАЧЕНИЯ, И

ОБЪЕКТЫ ФЕДЕРАЛЬНОГО, РЕГИОНАЛЬНОГО И МЕСТНОГО ЗНАЧЕНИЯ

На чертежах основной части проекта планировки необходимо отобразить:

- границы зон планируемого размещения объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения, иных объектов капитального строительства;

- границы зон планируемого размещения объектов федерального значения, объектов регионального значения, объектов местного значения

Определения тому, что это за зоны, Кодекс по своему обыкновению не дает. Поэтому непонятна цель их отображения, не поставлена задача, под решение которой заточен этот инструмент. Да, собственно, непонятно и как он заточен – каковы правовые последствия для той части территории, на которую оказалась распространена эта зона. Например, корректирует ли она как-либо режимы Правил землепользования и застройки, которые установлены для территории, в пределах которой она находится? Если да, то как – в сторону ужесточения, или наоборот – в сторону расширения возможностей, или вообще таким смещением, при котором режим землепользования и застройки территории зоны становится радикально иным, нежели он был до установления зоны?
Непонятно, что служит основанием для появления этих зон на чертеже планировки – принятые и утвержденные ранее документы, или волевое решение разработчика проекта? Известно лишь то, что при подготовке документов территориального планирования создаются «карты планируемого размещения объектов федерального значения, объектов регионального значения, объектов местного значения», на которых отображаются планируемые для размещения объекты соответствующего значения. Заметим: объекты, а не зоны. Оставим пока без внимания то, что, например, в Генеральном плане более или менее крупного города, не говоря уже о Схеме территориального планирования субъекта Федерации, попытка достоверно отобразить такие объекты вряд ли увенчается успехом. Но сказано то, что сказано: объекты.
Если эти карты территориального планирования имеют какое-то отношение к появлению зон размещения объектов федерального, регионального и местного значения в документации по планировке, то какое именно, осталось, видимо, где-то между строк Кодекса. Там же и ответ на вопрос, все ли зоны этих объектов должны быть обусловлены названными картами, или разработчик проекта планировки может и/или должен устанавливать какие-то еще? И зачем бы при переходе от документа более общего уровня планирования (документов территориального планирования) к документам более детального уровня (к документам по планировке территории) точное отображение объекта заменять зоной его размещения?
Что же касается источника возникновения зон объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения, никаких таких карт и вообще какого-либо упоминания о таких объектах в документации территориального планирования нет. Проект планировки является тем местом, где они впервые выходят на арену. Но задачи, связанные с этим выходом, не сформулированы. Вероятно, есть какая-то причина, по которой они вообще оказались упомянуты. Например, то, что согласно Конституции РФ «Российская Федерация - социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека» (ст.7), и мерой выполнения этой нормы Конституции в сфере градостроительной деятельности, например, является гарантированное обеспечение жилых территорий объектами социально-культурного и коммунально-бытового назначения в соответствие с нормативами градостроительного проектирования. Но это лишь догадка.
Итак зоны… Не понятно даже, как они должны выглядеть, ведь зона зоне рознь – одни дислоцируются в точных границах и даже являются объектами землеустройства; другие ограничивают примерными границами, что называется «от руки и жирной линией (маркером) на карте большого масштаба»; третьи вообще подобны полупрозрачным брызгам краски, которые оставляет на поверхности аэрозольный распылитель, и у которых нет границ, а только перманентный переход от эпицентра зоны к незоне.
Как размещение этой зоны зависит от зон других типов зонирования территории – функционального, градостроительного? Или, например, может ли эта зона пересекать границы территориальных зон, границы земельных участков? И почему же это должны быть именно зоны, а не земельные участки, либо, например, «примерные (конкретные) места размещения»? Не ясно, также, единая ли должна быть зона планируемого размещения всех объектов федерального, регионального и местного значений, или для объектов каждого уровня должна быть своя, или вообще должна быть своя для каждого такого объекта.

До внесения 20 марта 2011 года изменений в закон РФ № 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса», в нем действовала на сегодня отмененная статья 3.1, определявшая Порядок установления границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального, регионально и местного значений. Сегодня вычитать современный аналогичный Порядок из статей Градостроительного кодекса не удается. Но и тот Порядок никак не отвечал ни на один вопрос, поставленный выше. Вместо этого тут мы неожиданно вдруг узнаем, что оказывается есть (был) еще и такой вид документации, как «проекты границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального, регионального и местного значения». На основании чего подготавливался этот проект, основанием чему, в свою очередь, служил, да и с какой целью? Предусматривал ли закон, что этот проект разрабатывался в составе документации по планировке, или что он представлял собой некую замену ему, или какое-либо ответвление от него, т.е. документацию, разрабатываемую на основе его, но уже автономно, – это вопросы, повисшие в воздухе. Весь Порядок установления границ этих зон был посвящен только тому, кто утверждал этот проект, и кто его перед тем согласовывал. По ходу изложения порядка его согласования проявляются любопытные детали. Так авторы закона установили, что согласованию проект границ зоны размещения объекта федерального значения подлежал лишь в том случае, если земельный участок, на котором предполагается размещение такого объекта, находится в собственности субъекта Российской Федерации или государственная собственность на него не разграничена, либо он находится в муниципальной собственности. Зачем бы устанавливать зону, а также разрабатывать и утверждать перед этим проект границ этой зоны, если уже имеется земельный участок, на котором предполагается размещение такого объекта? А вот согласование проекта границ зон размещения объектов регионального или местного значения необходимо лишь в случае если предполагается размещение такого объекта на землях, находящихся в федеральной собственности
.
Продолжая размышлять, почему же все-таки зоны…, приходишь к рассуждениям о том, что еще было бы понятно, если бы такие объекты имели обыкновение группироваться на обособленных территориях, которые следовало бы обособлять от прочей застройки границами этих зон. И действительно, какие-то из них сбиваются в общественно-деловые зоны. Но, например, отделение почтовой связи, являясь объектом федерального значения, размещается обычно во встроенном помещении многоквартирного или какого-нибудь еще дома. И многие прочие объекты разных значений часто распределены среди жилой и деловой застройки в качестве одиночных вкраплений. Иными словами, непонятна сама идея Кодекса, выраженная через требование установления этих зон.
Упоминание в разных строках части 3 ст. 42 Кодекса:

- объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения и;

- объектов федерального, регионального и местного значения,
говорит как бы о том, что это разные типы объектов. Но разве объект социально-культурного назначения не может быть одновременно объектом, например, муниципального значения? Именно тем они часто и являются. К какому классу объектов отнести школу: к социально-культурного назначения или муниципального значения, и в какой зоне в соответствие с этим выбором ее следует разместить?
Но не все объекты социально-культурного и коммунально-бытового назначения, даже являющиеся обязательными, нормируемыми компонентами городской застройки, и которые обязательно должны быть отображены в документации по планировке территории по исконному смыслу этого документа, наделены федеральным, региональным или местным значением. Например, в жилом микрорайоне согласно СНиП 2.07.01-89* необходимо предусмотреть размещение предприятий торговли и бытового обслуживания. Объектам муниципального, регионального и, тем более, федерального значения они не являются.
Таким образом, на проекте планировки должны быть отображены:

- зоны планируемого размещения объектов федерального, регионального и местного значения, которые не являются объектами социально-культурного и коммунально-бытового назначения;

- зоны планируемого размещения объектов капитального строительства федерального, регионального и местного значения, которые одновременно являются объектами капитального строительства социально-культурного и коммунально-бытового назначения;

- зоны планируемого размещения объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения; которые не являются объектами федерального, регионального и местного значения.
Это говорит об отсутствии либо непроявленности системного отношения к планированию размещения таких объектов.
Что касается проекта межевания, согласно статье 43 Кодекса на чертеже межевания предписано отображать границы следующих земельных участков:

- застроенных;

- формируемых земельных участков, планируемых для предоставления физическим и юридическим лицам для строительства;

- земельных участков, предназначенных для размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения.

Вот собственно и все типы земельных участков, которые Градостроительный кодекс предлагает получить в результате утверждения документации по планировке территории. Правда, в части 3 статьи 41 этого же Кодекса, откуда ни возьмись, появляется упоминание о незастроенных не предназначенных для строительства земельных участках, но об их особой загадочности уже сказано выше.

Земельные участки, специально предназначенных для размещения объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения среди них не названы – только земельные участки объектов капитального строительства федерального, регионального и местного значения.
Сразу встает вопрос: в чем выражается связь (если она вообще существует) между земельными участками, предназначенными для размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения, которые являются продукцией проекта межевания, и зонами планируемого размещения объектов федерального, регионального и местного значения, которые являются продукцией проекта планировки? То, что эта связь есть, кажется почти очевидным. Но, как известно, ничто не является столь неопределенными, как то, перед чем поставлено наречие «почти». Кодекс эту связь никак не обозначил, и если она есть, то как ее использовать, не указал.
И снова мы сталкиваемся с тем, что почти одна и та же сущность, проходящая через документацию разных уровней, каждый раз рядится в разные терминологические ипостаси, которые, к тому же и по смыслу совпадает друг с другом лишь частично. Проектом межевания, как указано в Кодексе, устанавливаться границы земельных участков только объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения, в то время, как проектом планировки устанавливаются зоны объектов федерального, регионального или местного значения. Учитывая, что согласно определению Градостроительного кодекса объекты федерального, регионального или местного значения это объекты капитального строительства, иные объекты и территории, то те из них, которые не являются «объектами капитального строительства», включаются в класс «иных объектов и территорий».
То есть, Кодекс предусматривает формирование земельных участков, установленных проектом межевания, как бы не для всех объектов федерального, регионального или местного значения, а только для тех из них, которые являются объектами капитального строительства: зданиями, строениями и сооружениями. Что же делать с другими объектами федерального, регионального или местного значения? Каким образом обеспечить определенность их землепользования? Или это не нужно?
Здесь трудно удержаться от упоминания еще одного слабого места Кодекса –определения одного из самых фундаментальных понятий градостроительной сферы «Объект капитального строительства», которое раскрыто как «Здание, строение, сооружение». Какие же еще могут быть объекты по мнению авторов Кодекса? Некапитального строительства: временные постройки, киоски, навесы и другие подобные постройки. И это все. И это все? И это весь типологический набор объектов, наполняющих наши города? Чем, или каким объектом является, например, сад, парк, пляж, футбольный стадион?
Да и названные объекты капитального строительства преподнесены, в свою очередь, без определения того, что такое «Здание», что такое «Строение» и что такое «Сооружение». Хотя, глядя на то, сколько копий сломано об эти понятия, сколько зубов сточено об их «гранит», трудно отогнать мысль о том, что именно в Градостроительном кодексе самое место для их окончательного определения, которое стало бы универсальным, и сняло бы противоречия на эту тему, бытующие среди разных сфер законодательства. Ведь, может быть, благодаря удачному определению, сады, парки, пляжи и стадионы получат какие-то «уши», за которые их можно будет убедительно притянуть, если не к зданиям, то, хотя бы к сооружениям?
Одни источники самым уверенным слогом утверждают, что любое Здание и любое Сооружение являются «Строением». То есть «Строение» является родовым понятием, для которого «Здание» и «Сооружение» видовые понятия. Такая трактовка взаимоотношений между этими понятиями встречается, например, в судебной практике
. То есть привычное слуху перечисление через запятую «Здания, Строения, Сооружения» создает тот же смысловой эффект, как, например, перечисление: «Мужчины, Люди, Женщины».
Но в СНиП 10-01-94
 определение понятию «Здание» дано через понятие «Сооружение»: «Здание - наземное строительное сооружение с помещениями для проживания и (или) деятельности людей, размещения производств, хранения продукции или содержания животных». То есть, в этом контексте «Сооружение» является родовым понятием, по отношению к которому «Здание» является видовым понятием. В свою очередь понятие «Сооружение» определено так: «Единичный результат строительной деятельности, предназначенный для осуществления определенных потребительских функций». Следует признать безграничную широкость этого определения. Ведь бетонная плита полтора на полтора метра, отлитая перед входом в здание, для того, чтобы человек, топчась перед дверью, прежде чем войти, не мочил ноги в существовавшей до этого луже, тоже является единичным результатом строительной деятельности, предназначенной для осуществления определенной потребительской функции. Но не считать же эту плиту отдельным сооружением, и, тем более, объектом капитального строительства? Термин «Строение» здесь даже не упомянут.
В законе РФ № 123-ФЗ от 22.07.2008 г «Технический регламент. О требованиях пожарной безопасности» дано свое определение понятию «Сооружение»: «Строительная система любого функционального назначения, в состав которой входят помещения, предназначенные в зависимости от функционального назначения для пребывания или проживания людей и осуществления технологических процессов». 
Итак, никакой однозначности в понятиях Здание, Строение, Сооружение нет, из чего следует отсутствие определенности и самого понятия «Объект капитального строительства».

Например, местные дороги поселения (улицы) являются по утверждению кодекса объектами местного значения. Являются ли они сооружениями? Казалось бы почему бы и нет? Ведь это целая капитальная строительная конструкция, и в Общероссийском классификаторе основных фондов дорога определенно отнесена к сооружениям. Но на нашу беду, в законах, в которых имеется определение понятию «Дорога», оно дано через то, что обеспечивает функциональное назначение этого комплекса, но не классифицирует его как строительное произведение. Грубо говоря, все эти определения сводятся к тому, что дорога – это полоса земли, подготовленная для проезда, и дорожные и защитные сооружения (мосты, защитное озеленение и подобные объекты). Вот именно то, что отдельно названы полоса земли и «дорожные сооружения», может провоцировать отказ признавать саму дорогу сооружением. А через это – и объектом капитального строительства. И будто специально в редакции Градостроительного Кодекса от 23.03.2011 исчезли слова, которые прежде хотя и косвенно, но достаточно определенно свидетельствовали о то, что дороги являются объектами капитального строительства. Например, в части 3 статьи 23 раньше утверждалось: «Генеральные планы включают в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, в том числе: … автомобильных дорог общего пользования…». Теперь та же часть той же статьи звучит так: «Генеральный план содержит: … карту планируемого размещения объектов местного значения поселения или городского округа».
Итак, судьба земельного участка дороги в проекте межевания подвисла в неопределенности.
Еще менее определенной представляется судьба земельных участков садов и парков. Как ни удивительно, в статьях Градостроительного кодекса они не названы прямо в числе объектов ни федерального, ни регионального, ни местного значения, хотя, совершенно определенно относятся к вопросам местного значения, а, следовательно, все же попадают в списки объектов местного значения, упомянутые в части 3 статьи 19 и части 5 статьи 23 Кодекса, правда в обоих случаях в качестве «объектов, относящихся к иным областям в связи с решением вопросов местного значения».
Итак сад и парк, это объекты местного значения (как минимум). Поэтому те из них, которые планируются к размещению на территории, должны быть отображены на соответствующей карте документации по территориальному планированию. Будут ли они же отображены на чертежах документации по планировке территории? На чертежах проекта планировки – да, в качестве зон планируемого размещения объектов местного значения. Но для того, чтобы быть отображенными на чертежах межевания, сады и парки должны были бы быть признаны объектами капитального строительства. Такие прецеденты не встречаются.
Тема связанная с объектами социально-культурного и коммунально-бытового назначения, в проекте межевания вообще отсутствует. Если в отношении объектов федерального, регионального и местного значения хоть какой-то мост от проекта планировки к проекту межевания еще предполагается, то судьба этих объектов обрывается отображением зон их размещения на чертеже проекта планировки. Может быть законодатель имел в виду, что в проекте межевания их земельные участки распределяются между застроенными и формируемыми земельными участками и земельными участками объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения? Предположим. Но только предположим – знать точно нам не дано.
Предположим, что зона планируемого размещения предприятия торговли, определенная в проекте планировки, проектом межевания превратилась в формируемый земельный участок, планируемый для предоставления физическим и юридическим лицам для строительства. Предположим, что в условиях конкурса или аукциона на право приобретения этого участка отмечено, что согласно проекту планировки данный земельный участок расположен в зоне планируемого размещения объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения, а в Положении этого проекта о характеристиках планируемого развития территории в отношении этой зоны даже конкретизировано, что она предназначена для размещения объекта торговли. Даже, предположим, что победитель этого конкурса построил тот самый магазин, который все и ожидали видеть на этом месте в качестве реализации проекта планировки. НО что может удержать собственника нового магазина от того, чтобы перепрофилировать использование своего земельного участка в будущем? Ведь он, наряду с прочими земельными участками будет находиться в соответствующей территориальной зоне, и на него, ровно как и на все земельные участки этой зоны, будет действовать единый для них градостроительный регламент. Поскольку объект социально-культурного и коммунально-бытового назначения уже будет построен, назначение зоны «планируемого размещения» исчерпает себя, и это положение акта об утверждении проекта планировки естественным образом отомрет. А завершит дело второй абзац части 3 статьи 85 Земельного кодекса, гласящий, что собственники земельных участков могут использовать земельные участки в соответствии с любым предусмотренным градостроительным регламентом для каждой территориальной зоны видом разрешенного использования. Если собственник этого участка найдет нужным перестроить магазин в жилой дом, что ему помешает? Еще проще и скорее решится такая же задача, если на момент утверждения проекта планировки объект соцкультбыта уже существовал, и поэтому не приобрел обременения в виде зоны планируемого размещения объекта социально-культурного и коммунально-бытового назначения.
9.
ПЛАНИРУЕМОЕ РАЗМЕЩЕНИЕ – ЧТО ЭТО?

Другой вопрос, на который также не находится очевидного ответа, что означают слова в части 2 ст. 42 «планируемого размещения объектов» на чертежах планировки? Следует ли понимать их как «размещение планируемых объектов»? Легче всего понять именно так. Но тогда, если на территории проектирования уже размещены такие объекты и проектом предусмотрено их сохранение, то разве это не должно быть отражено в проектных материалах? Например, не будет ли нелепо выглядеть чертеж планировки территории, на котором не будет отображено размещение существующей школы, в то время как рядом будет отображено место планируемой школы? Не воспримут ли граждане, осмысливающие это «белое пятно» в документации на месте школы, за сведение о том, что ее планируется ликвидировать? А если и правда, существующую школу намечено снести, то как это должно быть отражено на чертежах планировки?
В статье 43 Кодекса определено, что на чертеже межевания необходимо отображать границы земельных участков, предназначенных для размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения. В проекте межевания перед словом «размещение» уточнение «планируемое», которое употреблено в проекте планировки, отсутствует. Почему? В чем тут смысл?
Вообще все то, что сказано в отношении размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения в контексте статьи 43 привлекает внимание тем, что отличается от слов, которые употреблены для обозначения других земельных участков. Другие земельные участки разделены на «застроенные» и «планируемые для предоставления для строительства». Эти же на существующие и планируемые не разделены. Часто под словами «для размещения» понимают именно планируемое размещение, т.е. размещение не как факт, а как действие. Но к какой категории следует отнести земельный участок, например, существующей школы? Совершенно очевидно, что к земельному участку, предназначенному именно для размещения объекта, например, муниципального значения. И при этом, ему никак не помешало бы уточнение «застроенный» - если, конечно, определение «застроенный», в противопоставлении определению «формируемому» вообще имеет значение. А в отношении участка, образуемого впервые в соответствии с данным проектом межевания, предназначенного для размещения еще только планируемой школы, должны были бы быть применены слова: «формируемый земельный участок, планируемый для предоставления для строительства». Ибо этот участок точно не застроенный и точно формируемый. Тем более, это необходимо, если такой участок не будет тут же застроен, а останется в качестве резерва для строительства будущих лет.
10.
«ЗАСТРОЕННЫЕ» И «ПЛАНИРУЕМЫЕ ДЛЯ СТРОИТЕЛЬСТВА»
Возвращаясь к типам земельных участков, которые должны быть проявлены на чертеже межевания, нельзя не заметить, что есть проблема с определением понятия «застроенные» и «планируемые для строительства». Кодекс определения этим понятиям не дает, а попытка придать им толкование посредством рассуждений приводит к путанным выводам. В части 1 статьи 41 сказано, что подготовка документации по планировке территории осуществляется в целях … установления:

- границ земельных участков, на которых расположены объекты капитального строительства,
- границ земельных участков, предназначенных для строительства.
Статья 43 делит земельные участки на:

- застроенные
- и формируемые планируемые для предоставления физическим и юридическим лицам для строительства.
Из этого возможно сделать умозаключение, что «застроенные земельные участки», это земельные участки, на которых расположены объекты капитального строительства. А «земельные участки, предназначенные для строительства», это «формируемые земельные участки, планируемые для предоставления физическим и юридическим лицам для строительства», а также, видимо, и для планируемого размещения объектов капитального строительства федерального, регионального и муниципального значения (т.е. тоже для строительства). На первый взгляд это вопросов не вызывает, но…

Нелишним будет еще раз твердо проверить, в каком отношении между собой находятся характеристики земельного участка «на котором расположены объекты капитального строительства» и «застроенный». Из сказанного в предыдущем абзаце получается, что в самом прямом: установление границ земельных участков, на которых расположены объекты капитального строительства, в ст. 41 провозглашено как одна из целей подготовки документации по планировке, в состав которой входит проект межевания, на чертежах которого согласно ст. 43 отображаются границы «застроенных» земельных участков. Что такое объект капитального строительства, мы попытались разобрать выше.

Но что такое застроенный земельный участок?
Например, земельный участок, еще ранее, до подготовки документации по планировке, кем-либо зарезервированный или готовящийся под строительство чего-либо. «Застроенным» не назовешь – на нем еще нет здания, строения, сооружения. Но и «Формируемым земельным участком, планируемым для предоставления физическим и юридическим лицам для строительства», он также не является, так как он уже предоставлен.
Или к какому же типу земельного участка следует отнести микрорайонный сад (существующий или планируемый)? Очень бы хотелось сказать – к застроенным. Но это не встречает понимания у массы специалистов и, в том числе, органов, осуществляющих регулирование градостроительной деятельности. Тем более, в случае, если такой сад планируется на вновь образуемом земельном участке, про него трудно сказать, что это земельный участок, предназначенный для размещения объекта капитального строительства, например, местного значения. Ибо далеко не каждый готов согласиться сад причислить к объектам капитального строительства – для этого он должен рассматриваться хотя бы как сооружение.
Можно было бы предположить, что сад – это и есть тот самый земельный участок, который не застроен и не предназначен для строительства. И тогда, для установления границ его земельного участка подготовка документации по планировке территории осуществляется в соответствии с земельным законодательством. Но планировки чего? Какой территории? Этот объект расположен среди других объектов городской застройки, местоположение и границы земельных участков которых определяются документацией по планировке, подготовленной в соответствие с градостроительным законодательством. И уже по одному этому границы этого участка не могут быть ничем иным кроме как продуктом той же документации. Но и сам по себе этот участок является объектом, предъявляющим свои планировочный требования, которые необходимо учесть наравне с требованиями иных объектов, расположенных на той же территории. Сад – это совершенно определенно объект строительства, объект градостроительной деятельности.
Или пахотное поле. Это также объект, возникающей в результате целенаправленного строительства и дальнейших хлопот по эксплуатации.
Или лесопарк. Даже если никаких строительных трудов на организацию на территории девственного леса лесопарка не потрачено, уже одно то, что в отношении него сформулировано решение выделить его в определенную вещь, имеющую свое назначение, и уберечь его от «формирования для предоставления для строительства» делает его в определенном смысле равным и пахотному полю, и саду, и автодороге, и космодрому, и заводу, и многоквартирному дому, и любому прочему другому объекту недвижимого имущества – любой недвижимой вещи. Но ряд этих равноположенных вещей рассечен пополам понятием «застроенный» и еще более «объект капитального строительства».
В законодательстве США на месте понятия «застроенный» используется понятие «используемый». То есть, если земельный участок имеет свое назначение, используется с определенной осмысленной и установленной в соответствии с существующими порядками целью, то этого уже достаточно, чтобы никому не пришло в голову «формировать его для предоставления».
ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Итак, пройдя всего лишь через три статьи одного из Кодексов, мы накопили увесистую пачку недоумений – чем тщательнее вчитываемся в строчки закона, тем капитальнее запутываемся в них. И, ей Богу, еще не на всех пунктах недоумений в этих трех статьях мы тут остановились.
Но не правильно думать, что продемонстрированное качество законодательного текста присуще только этим трем статьям. И не верно думать, что только Градостроительному кодексу. Увы, и Земельному, и Жилищному, и… всему законодательству, которое так или иначе включено в регулирование градостроительной деятельности.
Итак, в качестве первейшей задачи совершенствования регулирования градостроительной деятельности, необходимо обращение к первым лицам Государства с проблемой качества языка законодательных актов.

� Что в общем понятно – если объект уровня ниже федерального кто-либо намерится разместить на сформированном земельном участке, находящимся в федеральной собственности, будет вынужден отказаться от своих намерений – такой участок может существовать только в качестве земельного участка конкретного объекта федерального значения. А вот в неразмежеванном состоянии земли могут рассматриваться, как находящиеся в федеральной собственности и при этом быть ресурсом для образования земельных участков объектов любого значения.


� http://spravka-jurist.com/base/part-ux/tx_fsscwy.htm


� СНиП 10-01-94 «Система нормативных положений в строительстве. Основные положения». Действовал дл 2003 г.
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