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1. Введение

В настоящее время ряд информационных проектов как в рамках создания кадастра объектов недвижимости, так и в таких областях, как создание информационных систем обеспечения градостроительной деятельности (ИСОГД), регистрации прав на недвижимое имущество Росрегистрации, АИС «Налог» ФНС России, почтовой службы, ГАС «Выборы», создание и развертывание Инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации (РИПД) и многих других, подталкивает к созданию единого общегосударственного источника официальной адресной информации.

В зависимости от назначения и целей создания каждая из систем предъявляет к своему адресному компоненту специфичные требования. В пределах «своей» ИС адресная система может полностью отвечать предъявленным к ней требованиям. Но при межведомственном информационном обмене из-за различий структуры адресов, разных составов классификаторов и словарей (а межведомственный обмен есть инструмент формирования единого информационного пространства государственных систем — одного из приоритетных направлений федеральной информационной политики), именно различие адресных систем вызывает определенные трудности.

Значение корректной адресной информации трудно переоценить. Адресные данные содержатся в паспорте каждого гражданина (место рождения и регистрации), регистрационных свидетельствах всех юридических лиц (физический и юридический адреса). Важно отметить, что адресные данные отнесены к числу базовых пространственных данных в Российской инфраструктуре пространственных данных, концепция создания и развития которой была одобрена распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 августа 2006 г. # 1157-р

С другой стороны, отсутствие точной и официальной адресной информации создает множество проблем, в частности, в следующих областях:

· Налоговое администрирование

· Кадастровый учет

· Регистрация прав на недвижимое имущество

· Обеспечение градостроительной деятельности и ряде других.

Выход из создавшегося положения видится в создании АИС «Адресный реестр Российской Федерации», как единого, автоматизированного, распределенного государственного информационного ресурса.

1.1. Анализ основных понятий

В соответствии со словарным определением под адресом понимается описание местонахождения учреждения или местожительства лица. 

В этом смысле вполне корректным адресом являются описания типа «Дрейфующая полярная станция Северный полюс», «Москва, Центральное телевидение» или «Международная космическая станция». Однако для целей перечисленных выше проектов имеет смысл говорить об адресации объектов недвижимости, в первую очередь строений, т. е. зданий и сооружений. Можно предложить такое определение: «Адрес — структурированное описание местоположения объекта, субъекта или события». Пояснения требует слово «событие». Например, в адресной системе ИС для регистрации правонарушений  учитываются именно события (по факту правонарушения). Однако если внимательно проанализировать предлагаемое определение, то и местожительство субъекта, и местоположение события, по сути, адресуются относительно местоположения объекта. Т. е. первично именно описание местоположения положения объекта, а остальное адресуется относительно него.

К адресу объекта естественно предъявить два требования.

· Во-первых, адрес должен идентифицировать объект, т. е. отличать его от других объектов того же рода. 

· Во-вторых, адрес должен позволять осуществлять пространственную привязку объекта (в том числе геокодирование), т. е. буквально определить его местонахождение с максимально возможной точностью.

При этом понятно, что адрес, понимаемый в обыденном смысле, неудовлетворительно выполняет как одну, так и другую функции. Очевидно, что с точки зрения требований информационной системы лучшим уникальным идентификатором объекта недвижимости является его идентификационный (кадастровый или инвентарный) номер, а лучшим способом описания его местоположения — координатное описание в единой системе координат.

С другой стороны, адресное описание является наиболее удобным для непосредственного восприятия человеком, присутствует в юридически значимых документах, тогда как идентификационные номера  могут быть в настоящее время не присвоены, а координатное описание, тем более в единой системе координат, часто отсутствует.
Рассмотрим способы адресного описания различных объектов недвижимости.

Земельный участок

По-видимому, единственно приемлемым идентификатором земельного участка может являться его кадастровый номер, присваиваемый ему при кадастровом учете, а единственно возможным точным способом описания его местоположения — координатное описание его границ. Это, разумеется, не означает ненужность или бесполезность задания адресных ориентиров земельных участков как вспомогательного средства.

Здания и сооружения

Теоретически, здания и сооружения могут  быть однозначно идентифицированы кадастровым номером и точно позиционировано координатным описанием, что, по-видимому, и будет сделано в будущем. Понятно, однако, что это, во-первых, в настоящее время не реалистично, и, во-вторых, для большого количества практических задач не является строго необходимым.

Части зданий

Части зданий, такие как квартиры, естественным образом могут быть адресованы с помощью адреса самого здания и номера части внутри здания

Комплексные объекты

К комплексным объектам могут быть отнесены так называемые владения, т.е. земельные участки, рассматриваемые вместе с расположенными на них строениями, гаражные кооперативы, садовые товарищества и т.п. Естественным способом их адресации представляется ссылка на адрес некоторого «главного» строения. Проблемой здесь является выбор адресного топонима (элемента уличной сети) к которому должно быть привязано «главное» строение.
Следует отдельно упомянуть случаи, когда для адресации объекта используется ссылка на километраж линейного сооружения (например, «бензозаправочная станция на 46 км трассы М4 Москва-Рязань» или на пересечение линейных объектов, например, « пост ГАИ на пересечении магистралей М4 и А103») .
Для задач, связанных с распоряжением имуществом, а также для многих градостроительных задач, достаточно адресного описания при соблюдении обязательного условия его однозначности и достоверности.

1.2. Функции адреса

Таким образом, можно выделить следующие функции адреса.

1. Идентификация 

Адрес должен идентифицировать объект, т.е. позволять отличать его от других объектов того же рода. 

2. Обозначение

Адрес объекта обозначает объект, в частности, путем отображения на домовом знаке.

3. Пространственная привязка объекта

Адрес строения устанавливает принадлежность строения (здания, дома) конкретному элементу уличной сети (например, улице) и расположение его в системе нумерации строений данного элемента уличной сети.

1.3. Требования к адресу

Адрес должен удовлетворять следующим основным требованиям.

1. Однозначность и уникальность.

Под однозначностью понимается наличие у объекта единственного действующего в настоящий момент официального адреса и единообразие его написания. Требование уникальности означает, что в пределах заданной области адресации не должно быть двух различных объектов с совпадающими адресами

2. Достоверность

Требование достоверности может быть обеспечено наличием официальных процедур и правил присвоения, изменения и хранения адресов и определением ответственности за выполнение этих функций.

1.4. Анализ состояния присвоения и ведения адресной информации в РФ и основные проблемы

В настоящее время на федеральном уровне практически отсутствует нормативная база, регламентирующая порядок установления, нормализации, употреблению, регистрации и учета адресов. Ни в Градостроительном кодексе, ни в законодательстве о местном самоуправлении сама функция ведения адресного реестра или плана даже не упомянута.

Исключение составляет  Указ Президиума ВС РСФСР от 17 августа 1982 г.
"О порядке решения вопросов административно-территориального устройства РСФСР", а также Федеральный закон от 18 декабря 1997 г. N 152-ФЗ
.
Закон  "О наименованиях географических объектов" регламентирует порядок присвоения наименований и ведение реестров географических объектов (в том числе, используемым для адресации), расположенным за пределами черты населенных пунктов.

В Указе Президиума ВС РСФСР полномочия по присвоении наименований улиц возлагаются на исполкомы местных Советов, за исключением использования для этого имен общественных и государственных деятелей, когда это функция возлагалась на Советы Министров Союзных республик.
На федеральном межведомственном уровне отсутствуют, также, единые требования к структуре адреса, форматам его представления и обмена адресной информацией.

Как показывает опыт, в ряде регионов затруднение вызывает не только получения официальных перечней наименований элементов уличной сети, но даже и полного перечня населенных пунктов.

Осознание необходимости обеспечения органов управления полной и достоверной адресной информацией привело в ряде мест к созданию официальных муниципальных адресных реестров (планов). 

Так, распоряжением мэра Москвы от 3 февраля 1998 г. № 98!РМ «О едином порядке присвоения и регистрации адресов объектов недвижимости в г. Москве» были приняты Положение о присвоении адресов земельным участкам, зданиям и сооружениям в г. Москве и Положение об Адресном реестре зданий, сооружений. Постановлением правительства Москвы от 27 июля 1999 г. № 681 было принято Положение о ведении Общемосковского классификатора улиц Москвы. Другим примером является Положение «Об адресном плане города Кемерово и порядке регистрации адресов строений», утвержденное постановлением администрации г. Кемерово от 5 марта 2005 г. №30. Подобные нормативные документы приняты также в ряде других субъектов Федерации и муниципальных образований (в частности, в Ростовской области, Новосибирске, Калининграде, ряде городов Московской области).

Нормативные документы, регламентирующие создание и функционирование адресных реестров (планов) имеют разную структуру и форму. Общим для них является понимание адресного реестра как источника актуальных, достоверных и обязательных к официальному применению пространственно - привязанной адресной информации.
Важно также отметить что понятия «адресный реестр» и «адресный план» находятся в неразрывном сущностном единстве. Адресный план (в некоторых случаях – адресная схема, т.е. графический документ, к которому не предъявляется требования геометрической точности) является картографическим представлением адресного реестра, тогда как адресный реестр может рассматриваться, в частности, как атрибутивная составляющая адресного плана.
2. Цель создания АИС «Адресный реестр Российской Федерации»

Цель создания АИС «Адресный реестр Российской Федерации» может быть сформулирована следующим образом.
Создание единого общегосударственного, основанного на сведениях органов местного самоуправления, распределенного информационного ресурса информации об адресах объектов недвижимости,  данные которого,  являются актуальными, юридически достоверными, широкодоступными и обязательными к применению всеми органами государственной власти и местного самоуправления.

3. Основные принципы создания

АИС «Адресный реестр Российской Федерации» создается с использованием средств вычислительной техники как единая распределенная информационная система, основу которой должны составлять муниципальные адресные реестры.
 При определении правил формирования адресного Реестра и предоставлении публичных сведений из него в настоящее время можно ориентироваться на широкие возможности Интернет.

 Ведение картографической компоненты адресного реестра – адресного плана подразумевает использование современных ГИС-технологий. Информация адресного реестра должна быть широко доступной.
Адресный план, как правило, должен вестись в векторном виде с использованием картографической основы (БПД) муниципального образования. Могут быть использованы, как самостоятельно, так и в качестве «подложки» аэро и космические ортофотоизображения необходимого масштаба. На начальном этапе, при отсутствии  точных векторных планов и ортофотоизображений для решения задач регистрации адресов возможно использование адресных схем и нетрансформированных фотоизображений.

При разработке мер защиты информации АИС следует учитывать, что без «привязки» к данным регистрации граждан и характеристикам строений эта информация должна иметь открытый и широкодоступный характер.

Следует иметь в виду, что в структуру адресного реестра, кроме собственно адресной информации, могут, по нашему мнению, входить такие реквизиты, как кадастровые (инвентарные) номера объектов недвижимости, коды по классификатору адресов  (КЛАДР) ФНС России, коды ОКАТО и ОКТМО, почтовые индексы и, возможно, другие характеристики, в частности, идентификаторы объектов РИПД по мере их присваивания.
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Рисунок 1. Структура АИС «Адресный реестр РФ»
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Рисунок 2 Внешние информационные взаимодействия АИС «Адресный реестр РФ»
4. Необходимые мероприятия и их последовательность.

4.1. Распределение полномочий, связанных с функционированием АИС «Адресный реестр Российской Федерации»  по уровням управления

Ввиду того, что планы застройки, разрешения на строительство и реконструкцию, решения о сносе зданий и сооружений, присвоении названий улицам и их переименовании принимаются на местном уровне, функция ведения Адресного реестра является одной из необходимых обязанностей органов местного самоуправления (за очевидным исключением городов федерального значения). 

На федеральном уровне должно осуществляться:
· Обеспечение функционирования Реестра как единого информационного ресурса, включая разработку единых классификаторов, обменных форматов и типового программного обеспечения;

· Ведение реестров наименований географических объектов;

· Взаимодействие с адресными реестрами субъектов Федерации;

· Обеспечение защиты информации Реестра для поддержания ее правового статуса;

· Предоставление необходимой адресной информации заинтересованным пользователям на федеральном уровне.

На уровне субъекта Российской федерации должно быть обеспечено:

· Взаимодействие с муниципальными адресными реестрами;

· Взаимодействие с федеральным компонентом Адресного реестра РФ;

· предоставление необходимой адресной информации заинтересованным пользователям на региональном уровне.

Адресные реестры должны создаваться в тех органах местного самоуправления в чьи функции входит решение градостроительных задач, в частности, ведение ИСОГД. На этом уровне необходимо обеспечить:

· Создание и ведение адресных реестров и планов;

· Взаимодействие с адресным реестром субъекта Федерации;

· предоставление необходимой адресной информации заинтересованным пользователям на муниципальном уровне.

4.2. Разработка нормативной правовой и методической базы.

Нормативная правовая база должна быть разработана и утверждена как на федеральном уровне, так и на уровнях субъектов федерации и местного самоуправления. 
На федеральном уровне должны быть приняты необходимые поправки в законодательство, приняты необходимые постановления Правительства РФ и разработаны и утверждены нормативные технические документы. Примерный перечень, порядок принятия  и содержание перечисленных документов приведены в следующей таблице. 
Таблица 1
	№ п/п
	Документ
	Содержание

	1.
	Внесение поправок в Федеральный закон от 28 августа 1995 г. N 154-ФЗ
"Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"

и Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ
"Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"


	При перечислении функций органов местного самоуправления должна быть упомянута функция ведения адресного реестра (плана), т.е. официального единообразного и обязательного к использованию в официальных документах перечня адресов объектов капитального  строительства. 



	2


	Правительством  РФ должны быть утверждены: 


	Положение об адресном реестре РФ. В нем, в частности должно быть определено ведомство, ответственное за интеграцию муниципальных адресных реестров в государственный информационный ресурс – Адресный реестр Российской Федерации. Целесообразно поручить этому ведомству методическое руководство создания и ведения муниципальных адресных реестров, а также ведение классификаторов ОКАТО и ОКТМО, с целью обеспечения стандартизации префиксной части адресных топонимов (элементов уличной сети)

Основные правила и порядок присвоения наименований элементам уличной сети (адресным топонимам). В этих правилах должны быть, в частности, учтены нормы русского языка, разрешенные сокращения типов элементов уличной сети, правила написания адресных топонимов, содержащих числительные и т.д.

Основные правила и порядок присвоения адресов объектам капитального строительства, предусматривающие их уникальность, единообразие и обязательность использования официальных адресов. 

Основные требования к ведению муниципальных адресных реестров (планов). Должны быть определены объекты адресации, предписана обязательность ведения адресного реестра (плана), а также правила его ведения, обеспечивающие его актуальность и правовую достоверность.

	3


	НТД уполномоченного ведомства должны содержать:


	Регламент и формат предоставления информации из муниципальных адресных реестров на региональный и федеральный уровни для ведения адресных реестров субъектов Федерации  и Адресного реестра Российской Федерации. Данный регламент должен обеспечивать правовую достоверность создаваемых федерального и региональных реестров.

Стандарт обмена адресной информации.

Регламент предоставления адресной информации из адресных реестров заинтересованным ведомствам, организациям и частным лицам.

Методические указания по созданию муниципальных адресных реестров. Данные методические указания должны предусматривать:

Описание источников информации при  создании адресного реестра, в частности, данных БД КЛАДР, данных переписей, разного рода инвентаризаций, архивов  и других источников.

Порядок придания составленным перечням адресов официального статуса, разрешения проблем, связанных с неоднозначной адресацией ОКС и использования устаревших или неправильных наименований элементов уличной сети.

Порядок ведения созданных реестров (планов), обеспечивающий их достоверность и актуальность


4.3. Организационное обеспечение

На федеральном уровне должно быть определено ведомство, ответственное за интеграцию адресных реестров в государственный информационный ресурс – Адресный реестр Российской Федерации и определена организация – оператор Адресного реестра.

На уровне субъекта Федерации должно быть определено ведомство, ответственное за интеграцию муниципальных адресных реестров в информационный ресурс – Адресный реестр субъекта Российской Федерации определена организация – оператор Адресного реестра субъекта Российской Федерации.

На уровне местного самоуправления должны быть определены организации выполняющие функции по ведению адресного реестра и адресного плана муниципального образования – Служба адресного реестра.

4.4. Технологическое (программно-аппаратное) обеспечение

На федеральном уровне должны быть проведены работы по разработке требований и созданию типовых программно-аппаратных комплексов для ведения адресного реестра, а также по созданию информационно-телекоммуникационной среды взаимодействия различных компонентов адресного реестра.

На уровне субъекта Федерации должны проводится работы по внедрению типовых программно-технологических комплексов (или адаптации к разработанным требованиям уже существующих средств), а также по развитию и поддержки среды информационно-телекоммуникационного взаимодействия.
На уровне местного самоуправления  должны проводится работы по внедрению типовых программно-технологических комплексов (или адаптации к разработанным требованиям уже существующих средств) и интеграции их с уже действующими информационными системами всех уровней (ИСОГД, АИС ГКН, РИПД и т.д.).

4.5. Создание информационных ресурсов

4.5.1. Создание муниципальных адресных реестров

На уровне муниципального района (городского округа) с использованием всех имеющихся источников информации, таких как архивные данные, данные Федеральной налоговой службы, данные органов Роснедвижимости, Росстата, Центризбиркома и т.д. должны быть составлены реестры улиц (объектов адресной системы, элементов уличной сети). При этом должны быть разрешены все проблемы, связанные с неоднозначным написанием наименований, устаревшими или ликвидированными наименованиями и т.д. Полученные реестры должны быть официально утверждены и соответствующие наименования должны быть обязательны к использованию во всех официальных документах. Далее, должны быть утверждены правила присвоения адресов и положение о муниципальном адресном реестре, и начато его ведение. Типовое положение о муниципальном адресном реестре должно быть разработано Федеральным органом исполнительной власти Российской Федерации, которому будет поручено ведение Единой информационной системы адресного Реестра

4.5.2. Интеграция муниципальных адресных реестров в Адресный реестр субъекта Федерации

Адресный реестр субъекта Федерации должен, как правило, создаваться как распределенный информационный ресурс на основе использования современных информационно-телекоммуникационных технологий (Интернета) на основе муниципальных адресных реестров.

В любом случае, ответственность за информационное содержание областного реестра должна быть возложена на органы местного самоуправления.

4.5.3. Интеграция Адресных реестров субъектов Федерации в Адресный реестр Российской Федерации

Адресный реестр Российской Федерации должен создаваться на основе интеграции областных адресных реестров.

Муниципальный адресный реестр








Муниципальный адресный реестр








Муниципальный адресный реестр





Адресный реестр субъекта РФ








Адресный реестр субъекта РФ








Адресный реестр субъекта РФ








Адресный реестр РФ








Избирательные комиссии








Органы внутренних дел





Физические  и юридические лица





Адресный реестр РФ








Налоговая служба





Органы ФРС





Органы кадастрового учета





Почтовая служба





Операторы РИПД





Органы местного самоуправления





ИСОГД





































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































