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29.12.10
Заключение Института экономики города

на проект Федерального закона «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и другие законодательные акты Российской Федерации в части уточнения порядка предоставления земельных участков и определения порядка их разрешенного использования»

(размещён на сайте Министерства экономического развития Российской Федерации: http://www.economy.gov.ru/minec/activity/sections/landrelations/legislation/uchastki/doc20101221_02)
Законопроект вводит в федеральные законы концептуальные изменения, посредством которых предлагается:
1) упразднить связь между территориальным планированием и градостроительным зонированием;

2) упразднить связь между планировкой территории и землеустроительными действиями.

Эти утверждения о фактическом наличии указанных изменений доказываются посредством анализа логики законопроекта. 

1. Новеллы законопроекта по упразднению связи между территориальным планированием (генеральными планами) и градостроительным зонированием (правилами землепользования и застройки).
Упразднение указанной связи достигается последовательно, шаг за шагом - посредством сочетания ряда положений, закреплённых соответствующими нормами законопроекта:
первый шаг: «разрывается на куски» целостный градостроительный регламент, который в соответствии с действующим Градостроительным кодексом Российской Федерации (далее – ГрК РФ) включает три неотъемлемые части
. «Градостроительный регламент» как комплексное понятие упраздняется: теперь это понятие должно обозначать не совокупность трёх неотъемлемых частей, а только одну часть – предельные параметры строительства и предельные размеры земельных участков
;

второй шаг: ранее взаимосвязанные части градостроительного регламента становятся независимыми друг от друга и начинают существовать автономно. Делается это последовательно по следующей схеме: меняется структура правил землепользования и застройки: упраздняется понятие «карта градостроительного зонирования», вместо него вводится новое понятие «документ территориального зонирования», которым «определяются территориальные зоны и разрешённое использование для земельных участков, находящихся в их границах»
. «Документ территориального зонирования» уже не включает в свой состав градостроительные регламенты, которые существуют отдельно от этого документа;
третий шаг: состоявшееся отъединение «документа территориального зонирования» от градостроительных регламентов «позволяет» перевести регулирование в отношении этого документа (вместе с регулированием в отношении территориальных зон и видов разрешённого использования земельных участков) из ГрК РФ в Земельный кодекс Российской Федерации (далее – ЗК РФ). То, что разрешённое использование в принципе не может быть адекватно определено в отрыве от предельных параметров земельных участков и объектов, «уже не имеет значения»: главное сделано - разрешённое использование, якобы, можно независимо от всего другого описывать отдельной статьёй в ЗК РФ через обозначение отдельного документа без упоминания правил землепользования и застройки, в состав которых этот документ входит
;
четвёртый шаг: мнимое создание условий для автономного регулирования видов разрешённого использования земельных участков даёт основание для следующего шага - для формулирования в ЗК РФ нормы, согласно которой «виды разрешенного использования земельных участков определяются в документах территориального зонирования в соответствии с классификатором, утверждаемым федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим правовое регулирование в области земельных отношений»
. 
В этой части, казалось бы, завершается логика законопроекта, поскольку достигнута цель – законодательно утверждена необходимость подготовки классификатора, утверждаемого федеральным органом исполнительной власти. Однако, подлинное завершение логики законопроекта состоит в следующем:
1) поскольку «документ территориального зонирования» в неразрывном виде содержит и виды разрешённого использования, и территориальные зоны
, то в силу логики построения этого документа классификатор неизбежно превращается не столько в определения (описания) конкретных видов разрешённого использования (адекватно определить которые принципиально невозможно в отрыве от предельных параметров), а в умозрительную (априорно составленную) типологию территориальных зон как описание совокупностей видов использования, «привязанных» к неким условным территориям. Наглядным подтверждением этого неизбежного следствия является проект указанного классификатора
;
2) законопроект создаёт противоречие между ГрК РФ и ЗК РФ. С одной стороны, правила землепользования и застройки (в состав которых согласно законопроекту входят «документы территориального зонирования») должны подготавливаться с учётом генеральных планов (часть 3 статьи 31, пункт 1 части 2 статьи 33 ГрК РФ). Очевидно, что так и должно быть и не может быть иначе. С другой стороны, согласно законопроекту виды разрешённого использования земельных участков должны определяться в соответствии с классификатором, утверждённым федеральным органом исполнительной власти. В логической конструкции законопроекта классификатор – это типология условных территориальных зон, которую невозможно соотнести с каким бы то ни было генеральным планом. Это значит, что выполнить указанные нормы ГрК РФ становится невозможным, а не выполнить их нельзя, поскольку иное – это следование букве неадекватного законопроекта, утверждающего нечто абстрактное и разрушительное в отношении любого города. 
Итог по данному вопросу: новеллы законопроекта в отношении разрешённого использования и территориального зонирования создают противоречия между ГрК РФ и ЗК РФ, которые чреваты утверждением деструктивной практики в городах России. 
2. Новеллы законопроекта по декларируемому сохранению, но фактическому упразднению связи между планировкой территории и землеустроительными действиями.
Новеллы законопроекта в отношении планировки территории таковы:
1) изымаются из ГрК РФ два из трёх видов документации по планировке территории
 - проекты планировки территории с проектами межевания в составе проектов планировки и проекты межевания территории (упраздняется статья 43 ГрК РФ);
2) в ГрК РФ остаются только проекты планировки территории, которыми не определяются проектируемые границы земельных участков (статья 42 ГрК РФ в редакции законопроекта) и градостроительные планы земельных участков, которые подготавливаются в составе проектов планировки, не содержащих проектируемых границ земельных участков (часть 2 статьи 44 ГрК РФ в редакции законопроекта);
3) с изъятием из ГрК РФ проектов межевания территории и упразднением их статуса как вида документации по планировке территории эти проекты сами по себе не упраздняются: понятие «проекты межевания территории» полностью переводится в земельное законодательство
. При этом:
- проекты межевания территории уже не содержат градостроительных планов земельных участков
; 

- проекты межевания территории подготавливаются в соответствии с утверждёнными проектами планировки территории (при их наличии)
. Но поскольку в проектах планировки территории не устанавливаются проектируемые границы земельных участков, эта норма является декларацией, не подкреплённой соответствующими нормами законопроекта, который фактически содержит прямо противоположное тому, что декларируется;

- в сравнении с существующим положением сужается круг лиц, имеющих право разрабатывать проекты межевания территории. По законопроекту таким правом могут обладать только кадастровые инженеры
. При этом подготовка проектов межевания территории перестаёт быть деятельностью по планировке территории и причисляется к «кадастровым работам»
. Поскольку законопроект, упраздняя статью 43 ГрК РФ, упраздняет и часть 4 этой статьи, то кадастровые инженеры освобождаются от того, что несвойственно для их специальности, - от необходимости знать и применять на практике градостроительные нормативы и правила. С одной стороны, несоблюдение таких нормативов неизбежно будет ущемлять, например, права собственников квартир при определении границ земельных участков многоквартирных домов. С другой стороны, знание и использование на практике таких нормативов выходит за рамки содержания работ, проводимых кадастровыми инженерами. Чем поступиться? Законопроект поступается правами граждан в пользу прав кадастровых инженеров на дополнительную для них область приложения труда. А для того, чтобы это стало возможным, «очищает» кадастровые работы от всего, что может относиться к планировке территории;
- администрация, хотя и утверждает проекты межевания территории, уже не несёт обеспечиваемой бюджетом имущественной ответственности в результате утверждения не соответствующих техническим регламентам безопасности проектов межевания (например, в части обеспечения требований об устройстве противопожарных проездов, разворотных площадок автомобилей, требований инсоляции, обусловленных размерами, конфигурацией вновь образуемых земельных участков для жилых зданий, других требований), поскольку такие проекты уже не являются документацией по планировке территории и на них не распространяется действие части 2 статьи 59 ГрК РФ;

- упраздняются публичные слушания применительно к проектам межевания территории.
Анализ логики законопроекта по данному вопросу приводит к следующим заключениям.
Во-первых, в законопроекте предпринята попытка четко разграничить две сферы регулирования двух федеральных законов: ГрК РФ регулирует деятельность по планировке территории, земельное законодательство (ЗК РФ и иные федеральные законы) не регулирует деятельность по планировке территории.
Во-вторых, в соответствии с указанной «линией раздела» есть планировка и есть межевание. Планировка – это то, что не должно определять границы земельных участков, а межевание – наоборот, должно определять границы земельных участков.
В-третьих, здесь возникает противоречие. С одной стороны, «проект межевания составляется в соответствии с утверждённым проектом планировки территории» (пункт 2 статьи 11.10 ЗК РФ в редакции законопроекта). Это правильная норма, такой нормы не может не быть в законопроекте. С другой стороны, невозможно обеспечить указанное соответствие, если в проекте планировки территории нет планируемых границ земельных участков. В этом состоит внутреннее противоречие законопроекта. Как разрешить это противоречие? Нет иного способа, кроме следующего:
- первое: нельзя, невозможно не допустить определение в проектах планировки границ образуемых (планируемых) земельных участков;
- второе: допустив первое, необходимо допустить (нельзя не допустить), помимо проектов планировки (в которых не определяются границы земельных участков, а определяются только границы элементов планировочной структуры, характеристики развития территории), также и проекты планировки территории с проектами межевания в составе проектов планировки территории;
- третье: допустив второе, необходимо допустить (нельзя не допустить) также и проекты межевания территории (в которых не устанавливаются границы элементов планировочной структуры, а в их пределах устанавливаются планируемые границы земельных участков).

Итог по данному вопросу: законопроект содержит внутренние противоречия, для снятия которых необходимо завершить его логику, а это неизбежно приводит к необходимости вернуться к логике действующего ГрК РФ, которую законопроект безосновательно отверг и попал в логическую ловушку. 
Общий вывод по нововведениям законопроекта в части территориального планирования и градостроительного зонирования, планировки и межевания территории: законопроект нуждается в кардинальной переработке в отношении указанных вопросов, поскольку содержит внутренние противоречия, создаёт противоречия между ГрК РФ и ЗК РФ, которые пагубно скажутся на практике регулирования и управления развитием городов и территорий в России. 
� Это: 1) виды разрешённого использования земельных участков; 2) предельные размеры земельных участков и предельные параметры разрешённого строительства; 3) ограничения использования земельных участков, определяемые зонами с особыми условиями использования территорий. См. пункт 9 статьи 1 ГрК РФ. 


� См. предлагаемую законопроектом новую редакцию пункта 9 статьи 1 ГрК РФ.


� См. пункт 2 части 2 и часть 4 статьи 30 ГрК РФ в редакции законопроекта.


� См. статью 8.1 ЗК РФ в редакции законопроекта.


� См. пункт 3 статьи 8.1 ЗК РФ в редакции законопроекта.


� См. первый абзац пункта 3 статьи 8.1 ЗК РФ в редакции законопроекта.


� См.: http://www.economy.gov.ru/minec/activity/sections/landRelations/legislation/uchastki/doc20101209_009


� Проект планировки территории (статья 42 ГрК РФ), проект планировки с проектом межевания в составе проекта планировки (часть 3 статьи 43 ГрК РФ), проект межевания территории (статья 43 ГрК РФ). ГрК РФ содержит подлежащую исправлению неточность, определяя градостроительные планы земельных участков как самостоятельный вид документации по планировке территории (часть 5 статьи 41 ГрК РФ), поскольку планировка осуществляется посредством подготовки проектов межевания территории, результатом которой являются градостроительные планы земельных участков в составе проектов межевания (часть 6 статьи 43 ГрК РФ). 


� Проектам межевания посвящаются две новые статьи 11.10, 11.11 ЗК РФ в редакции законопроекта. Проекты межевания территории подготавливаются, утверждаются, учитываются и предоставляются в соответствующих случаях: 1) при подготовки межевого плана (часть 10 статьи 38 Федерального закона от 24 июля 2007 г. N 221-ФЗ "О государственном кадастре недвижимости" (с изменениями от 22, 23 июля, 30 декабря 2008 г., 8 мая, 17 июля, 21, 27 декабря 2009 г.); 2) когда документы предоставляются для кадастрового учета (статья 9 законопроекта, посредством которой вводится дополнительный 11 пункт в часть 1 статьи 22 N 221-ФЗ). 


� Статья 11.10 в редакции законопроекта.


� Пункт 2 статьи 11.10 ЗК РФ в редакции законопроекта.


� Пункт 2 статьи 11.11 ЗК РФ в редакции законопроекта, определяющий также, что органы власти могут обеспечивать подготовку проектов межевания.


� Пункт 4 статьи 1 N 221-ФЗ.





