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ПРЕДИСЛОВИЕ
Градорегулирование — это малоосвоенная в России деятельность, которую осуществляют все, результатами которой пользуются все, часто не осознавая этого. По мере развития рыночной экономики масштабы этой деятельности, степень осведомленности о ней не​избежно будут возрастать, вовлекая в процесс градорегулирования как управленцев различных уровней, так и специалистов различного профиля, а также граждан, не посвященных в специальные вопросы, но сталкивающихся с их решением в повседневной жизни. Именно поэтому обладание знаниями в области градорегулирования уже ста​новится объективной необходимостью для всех специалистов по го​родской экономике. Со временем, увеличение степени вовлеченно​сти объектов недвижимости в рыночный оборот неизбежно приведет к тому, что будет расти потребность в профессионалах, работающих в сфере градорегулирования.
Почему градорегулирование, а не более привычное и понятное градостроительство? Потому что, когда невозможно приказывать, но можно и нужно побуждать к свободной деятельности частных субъек​тов, ограничивая ее определенными рамками и гарантируя при этом права на использование недвижимости, неизбежно возникает градо- регулироваение. В этом суть рыночной экономики. Рынок недвижи​мости — это оборот недвижимости, при котором объект недвижимо​сти может быть передан (путем продажи, передачи в аренду) одним лицом (собственником) другому лицу (покупателю или арендатору). История показала, что ситуация, предполагающая возможность обо​рота недвижимости, особенно оборота земельных участков, не яв​ляется универсальной, общераспространённой. В России оборот зе​мельных участков стал невозможным с 1917 г., ас начала 1990-х гг. он вновь стал возможным и признан необходимым, в том числе пу​тем закрепления соответствующими законодательными нормами. В период отсутствия оборота земельных участков и рынка недвижимо​сти неизбежно утверждалась система социалистического градострои​тельства, но градорегулирования не было и быть не могло. Поэтому градорегулирование для современной России является малоосвоен​ной, еще не понятой как необходимость, часто голословно отвергае​мой сферой деятельности, освоение и утверждение которой, однако, является объективной и неотвратимой задачей.
В учебное пособие вошли материалы, подготовленные в процессе совместной работы авторов с коллегами во многих городах России: при подготовке проекта Градостроительного кодекса Российской Федерации, проектов региональных законов о градорегулировании, проектов правил землепользования и застройки в Великом Новгоро​де, Твери, Петербурге, Самаре, Казани, Хабаровске, Перми, Нижнем Новгороде, Екатеринбурге, а также иных проектов.
Всем многочисленным коллегам из этих и других городов авторы выражают глубокую благодарность за профессиональную поддержку и взаимопонимание. Особая признательность специалистам других организаций, с которыми авторы совместно выполнили и выполня​ют работы в различных городах страны, плодотворно сотрудничают и надеются на продолжение профессионального и дружеского взаи​модействия. Авторы также благодарны руководству фонда «Инсти​тут экономики города», сотрудникам его различных направлений за профессиональные советы и рекомендации, высказанные в процессе обсуждения различных тем и аспектов книги.
Н.Б.Косарева,
кандидат экономических наук, президент фонда «Институт экономики города»

ТЕМА 1
НАЧАЛА ПРАВОВОГО ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ

 1.1 

ВВЕДЕНИЕ В ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЕ
Градорегулирование в России — пока еще малоосвоенная область деятельности. Это деятельность, которую осуществляют все, резуль​татами которой пользуются все, многие — не зная об этом. По мере развития рыночной экономики масштабы этой деятельности, сте​пень осведомленности о ее результатах и вовлеченности в нее неиз​бежно возрастают: в процесс градорегулирования вовлекаются как управленцы разных уровней и специалисты разного профиля, так и граждане, не посвяшенные в специальные вопросы, но имеющие с ними дело в повседневной жизни.
Почему градорегулирование, а не более привычное и понятное градостроительство? Регулирование, градорегулирование неизбеж​но возникает тогда, когда уже невозможно приказывать, но можно и нужно побуждать к свободной деятельности частных субъектов, огра​ничивая эту деятельность определенными рамками и гарантируя при этом права на использование недвижимости. Ситуация, когда невоз​можно приказывать, но можно и нужно побуждать к свободной де​ятельности, — это рыночная экономика, это рынок недвижимости. Рынок недвижимости — это оборот недвижимости. Оборот недвижи​мости — это ситуация, когда один объект недвижимости может быть передан (путем продажи, передачи в аренду) одним лицом (собствен​ником) другому лицу (покупателю или арендатору).
История показала, что ситуация, когда возможен оборот недви​жимости, особенно оборот земельных участков, не является универ​сальной, общераспространенной. В России оборот земельных участ​ков стал невозможным с1917г.,ас начала 1990-х гг. он вновь признан необходимым, в том числе путем закрепления соответствующими за​конодательными нормами. В период отсутствия оборота земельных участков и рынка недвижимости неизбежно утверждалась система социалистического градостроительства, но градорегулирования не было и быть не могло. Поэтому градорегулирование для современной России является новой, неосвоенной, еще не понятой как необходи​мость, часто голословно отвергаемой сферой деятельности, освоение и утверждение которой, однако, становится объективной и неотвра​тимой задачей.
Градостроительство было прерогативой «технологов», им зани​мались исключительно профессионалы. Градорегулирование — пре​рогатива не только профессионалов, но и лиц, которые не могут причислять себя к таковым, но действуют с ними на равных в силу выраженной заинтересованности — наличия имущественных прав, защищаемых законом. В градорегулировании участвуют все, кого оно касается, а касается оно всех — прямо или косвенно.
Градорегулирование — это не столько профессиональная специ​ализация, сколько синтетическая творческая деятельность, привле​кающая и объединяющая специалистов многих профессий — пла​нировщиков, архитекторов, управленцев (менеджеров), юристов, экономистов, экологов, социологов, землеустроителей, инженеров- изыскателей, строителей, оценщиков недвижимости, инвентариза​торов, специалистов в области информатики и иной деятельности.
Градорегулирование сопрягается и взаимодействует со всеми инсти​тутами управления, экономики, инфраструктурного обеспечения рын​ка недвижимости: институтом планирования, институтом землеустрой​ства и технической инвентаризации, институтом государственного кадастрового учета недвижимости, институтом государственной реги​страции прав на недвижимость, институтом предоставления земельных участков для строительства, институтами массовой оценки недвижимо​сти в целях налогообложения и индивидуальной оценки объектов не​движимости, институтом налогообложения недвижимости.
В силу своего синтетического, объединяющего характера градо​регулирование в законодательном отношении оформляется позднее других институтов рынка недвижимости и управления. Такая ситу​ация характерна не только для России. Однако в России законода​тельное оформление института градорегулирования осложнено ря​дом особенностей.
Во-первых, градорегулирование - это «поздний ребенок». К мо​менту его появления «место было уже занято» ранее появившимися законами, значительная часть которых регулировала относительно узкие вопросы, в силу чего формировались далекие от оптимальных схемы управления, характеризующиеся дублированием однотипных действий. В законодательном отношении градорегулирование — это собирание ранее разбросанных камней, гармонизация законодатель​ства. Гармонизирующая функция градорегулирования проявилась, например, при объединении многочисленных, ранее отдельно функ​ционировавших видов государственной экспертизы проектной до​кументации в одну государственную экспертизу с упразднением дублирования, но с сохранением всего комплекса требований, предъ​являемых к такой документации
.
Во-вторых, градорегулирование, в отличие от многих других ви​дов деятельности, не может быть обеспечено одним или нескольки​ми федеральными законами. Градорегулирование в условиях рынка недвижимости — это прежде всего гарантии прав и пределы свободы в использовании недвижимости. Такого рода права и гарантии могут определяться только и исключительно на местах — посредством му​ниципальных нормативных правовых актов, называемых правилами землепользования и застройки. Таких актов не было и не могло быть в начале периода перехода к рыночным отношениям. Но жизнь не могла стоять на месте, строительство должно было продолжаться, не дожидаясь подготовки необходимых документов. Потребовались ин​струменты, которые на время заместили бы то, чего не было и, по​вторим, не могло быть. И такие замещающие инструменты нашлись в виде внесистемных процедур предварительного согласования мест размещения объектов, иных квазиправовых процедур. Однажды по​явившись, эти временные эрзац-схемы начали утверждаться в созна​нии административных работников и специалистов как постоянные, как единственно возможные или предпочтительные. Стало проис​ходить «выталкивание на обочину» процесса становления системы правового градорегулирования как ненужного изобретения, чуждо​го отечественной практике. Переходный период затянулся, угрожая превратиться из временного в вечный.
Таким образом, правовое градорегулирование в полномасштабном виде может состояться только в будущем — ближайшем или отдален​ном (последнее — в случае превращения переходного и временного в вечно тянущееся и незавершенное). И в этом сегодня его главный «недостаток». Его надо создавать, для чего необходимо обладать зна​ниями, энергией и инициативой.
Но почему, собственно, правовое градорегулирование нужно соз​давать, кому и для чего оно нужно?
В результате не обремененных предрассудками размышлений нельзя не прийти к выводу, что в условиях рынка недвижимости этот универсальный инструмент регулирования необходим всем, в том числе:
· собственникам квартир, которые хотят быть уверенными, что не подвергнутся «уплотнительной застройке» или угрозе сноса дома, в котором они живут, ввиду реализации неправильно по​нимаемой и навязываемой административными органами госу​дарственной или муниципальной необходимости;
· лицам, которые желают приобрести квартиру и при этом быть уверенными в том, что рядом не возникнет вредное производ​ство, близость к которому обесценит приобретенную недвижи​мость;
· собственникам частных домов и дач, которые хотят быть уве​ренными в том, что их сосед не построит на границе принадле​жащего им земельного участка, например, баню и не подвергнет их постоянной угрозе пожара, который может перекинуться на принадлежащий им дом и уничтожить его;
· собственникам производственной и иной приносящей доход недвижимости, которые хотят знать, имеют ли они право из​менить назначение принадлежащей им недвижимости, а также каковы допускаемые пределы ее реконструкции, с тем чтобы определять на будущее бизнес-планы развития производства и иной предпринимательской деятельности;
· застройщикам-девелоперам, которые хотят проявлять инициа​тиву в развитии и обустройстве застроенных и незастроенных территорий и иметь уверенность в том, что их риски будут ми​нимизированы, а проекты реализованы и что им будет гаран​тировано присоединение к магистральным сетям инженерно- технического обеспечения;
· всем заинтересованным гражданам, которые хотят иметь до​стоверную информацию о наличии утвержденных документов, а также проектов документов, определяющих развитие города, в котором они живут, и участвовать в открытом процессе градоре​гулирования посредством обязательных публичных слушаний;
· главам и работникам местных администраций, которые не бо​ятся прозрачных правил игры, на основе открыто предъявлен​ных документов (в интернете и/или в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности) создают условия для привлечения инвестиций на территорию в целях создания новых рабочих мест и повышения уровня жизни населения;
• региональным и федеральным органам исполнительной власти, которые, взаимодействуя в области территориального планиро​вания, совместно подготавливают и реализуют крупные инфра​структурные проекты на соответствующих территориях, спо​собствуя их активному развитию.
Цель данного пособия — раскрыть смысл градорегулирования. Дело в том, что градорегулирование — «это просто». Просто в ис​ходных основаниях. Но в то же время это сложная, разветвленная и гибкая саморазвивающаяся система. Достигнув понимания ис​ходных оснований, можно переходить к более углубленному изуче​нию отдельных составляющих этой системы. Это тот путь, который в последующем могут пройти заинтересованные читатели самостоя​тельно, расширяя и углубляя свои знания в процессе учебы и про​фессиональной деятельности, так или иначе сопряженной со сферой градорегулирования.
Целью — раскрыть смысл градорегулирования — определяется и основной метод (способ) ее достижения. Это метод логического ана​лиза, который позволяет шаг за шагом продвигаться от незнания ко все большему знанию. С помощью этого метода можно последова​тельно раскрывать содержание компонентов градорегулирования, каждый из которых обладает собственной логикой, объясняющей необходимость и неизбежность его существования и закономерности функционирования, особенности взаимодействия с другими компо​нентами, их упорядоченность в виде системы, называемой системой градорегулирования. По мере такого последовательного логическо​го знакомства с компонентами системы читатель убедится в том, что они существуют априори, их не надо изобретать и невозможно от​рицать ввиду их неопровержимой доказательности, но, разумеется, можно и нужно говорить об особенностях их проявления — полного или неполного, адекватного или неадекватного — в разных ситуациях и в разное время.
Градорегулирование как система реально существует на логическом уровне и требует воплощения в жизни, реализации. Реализация — вот задача, неизбежность постановки и решения которой будет понята но​вым поколением градоустроителей — планировщиков, юристов, эко​номистов - в их синтетической деятельности, объединяющей на твор​ческой основе различные профессиональные интересы.

 1.2 

ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЕ И ГРАДОСТРОИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ
Для того чтобы понять, как соотносятся между собой понятия «градорегулирование» и «градостроительная деятельность», нужно:
1) определить, какие виды деятельности осуществляются в систе​ме градорегулирования;
2) на основе определения дифференцированных видов деятельно​сти в системе градорегулирования установить, кто (какие публичные субъекты) и чью (каких публичных и частных субъектов) градострои​тельную деятельность регулирует.
КАКАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ОСУЩЕСТВЛЯЕТСЯ В СИСТЕМЕ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
Система градорегулирования (система правового градорегулирова​ния) — деятельность публичной власти по созданию правовых основа​ний и информационных условий для градостроительной деятельности и контролю за градостроительной деятельностью, осуществляемой органами власти (территориальное планирование, градостроительное зонирование, планировка территории; архитектурно-строительное проектирование и строительство объектов, полномочиями по созданию которых наделены органы власти) и застройщиками (архитектурно-строительное проектирование и строительство).
Из вышеприведенного определения следует, что применительно к системе градорегулирования можно говорить о деятельности двух видов:
1) создании правовых оснований и информационных условий для градостроительной деятельности, которая осуществляется органами власти и застройщиками;
2) контроле за градостроительной деятельностью, которая осу​ществляется органами власти и застройщиками.
Деятельность по созданию правовых оснований и информационных условий для градостроительной деятельности, которая осуществля​ется органами власти и застройщиками, включает в себя следующие виды градорегулирования:
1) подготовку и принятие законов и иных нормативных правовых актов, прежде всего правил землепользования и застройки;
2) подготовку и утверждение документов территориального пла​нирования, планов реализации документов территориального пла​нирования, документации по планировке территории;
3) создание и обеспечение функционирования информационных систем обеспечения градостроительной деятельности, архивов доку​ментов градостроительного проектирования, фондов хранения иных информационных материалов для подготовки документов, опреде​ленных позициями 1 и 2, иных документов (включая проектную до​кументацию);
4) мониторинг процессов градостроительной деятельности, про​ведение аналитических работ и подготовку рекомендаций с исполь​зованием материалов, определенных позицией 3, для обеспечения подготовки нормативных правовых актов и документов, определен​ных позициями 1 и 2.
Контроль за градостроительной деятельностью, которая осущест​вляется органами власти и застройщиками, проводимый на стадии под​готовки нормативных правовых актов и документов, определенных по​зициями 1 и 2, включает в себя:
5) проверку и согласование проектов документов градостроитель​ного проектирования;
6) обсуждение на публичных слушаниях проектов документов градостроительного проектирования: генеральных планов городских округов, поселений; правил землепользования и застройки; доку​ментации по планировке территории, утверждаемых главами адми​нистраций генеральных планов городских округов, поселений.
Контроль за градостроительной деятельностью, которая осущест​вляется органами власти и застройщиками, проводимый путем провер​ки документов, подготовленных застройщиками, а также работ, вы​полнение которых было обеспечено застройщиками, предполагает:
7) проверку подготовленных застройщиками документов перед выдачей разрешений на строительство, на ввод объектов в эксплуа​тацию, заключений органов государственной экспертизы проектной документации, проверку выполненных работ перед выдачей заклю​чений органов государственного строительного надзора; проверку документов, предшествующую выдаче разрешений на отклонения от предельных параметров разрешенного строительства, разрешений на условно разрешенные виды использования недвижимости (приме​нительно к двум последним видам разрешений - до проведения пу​бличных слушаний);
8) обсуждение на публичных слушаниях подготовленных застрой​щиками документов при решении вопросов о предоставлении разре​шений на отклонения от предельных параметров разрешенного стро​ительства, разрешений на условно разрешенные виды использования недвижимости.
КАК СООТНОСЯТСЯ МЕЖДУ СОБОЙ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЕ И ГРАДОСТРОИТЕЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ
Можно выделить три типа деятельности:
1) градорегулирование, которое обеспечивает условия для градостро​ительной деятельности, но само не является градостроительной дея​тельностью:
· подготовка и принятие законов и иных нормативных правовых актов;
· создание и обеспечение функционирования информационных систем обеспечения градостроительной деятельности, архивов документов градостроительного проектирования, фондов хра​нения иных информационных материалов для подготовки до​кументов в области градорегулирования;
· мониторинг процессов градостроительной деятельности, про​ведение аналитических работ и подготовка рекомендаций (с использованием материалов информационных систем обеспе​чения градостроительной деятельности, архивов и т.д.) для обе​спечения подготовки нормативных правовых актов и докумен​тов в области градорегулирования;
· согласование проектов документов градостроительного проек​тирования;
· обсуждение на публичных слушаниях проектов документов гра​достроительного проектирования;
· проверка подготовленных застройщиками документов перед выдачей разрешений на строительство, иных разрешений, за​ключений;
· обсуждение на публичных слушаниях подготовленных застрой​щиками документов при решении вопросов о предоставлении разрешений на отклонения от предельных параметров разре​шенного строительства, разрешений на условно разрешенные виды использования недвижимости;
2) градостроительная деятельность, которая не является градоре- гулированием, но подлежит регулированию:
· архитектурно-строительное проектирование: осуществление инженерных изысканий, подготовка проектной документации;
· строительство, реконструкция, капитальный ремонт;
3) деятельность, которая всегда является одновременно и градоре- гулированием, и градостроительной деятельностью. Это подготовка и утверждение публичной властью документов градостроительного про​ектирования:
· градорегулирование как основание для последующей градо​строительной деятельности;
· градостроительная деятельность как подготовка документов градостроительного проектирования.
Последний тип деятельности примечателен тем, что он определя​ет особенности градорегулирования, которые будут рассмотрены в следующем разделе.
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ОСОБЕННОСТИ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
ВСЕГДА ЛИ ВОЗМОЖНО ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЕ?
ЧТО НЕОБХОДИМО, ЧТОБЫ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЕ БЫЛО ВОЗМОЖНЫМ?
Само слово «регулирование» указывает на особый характер отно​шений между тем, кто регулирует, и тем, чья деятельность подверга​ется регулированию. В системе градорегулирования действуют два основных типа субъектов: публичная власть и правообладатели не​движимости. Последние обладают суверенитетом, самостоятельно​стью по отношению к публичной власти - они владеют, пользуют​ся и распоряжаются принадлежащей им недвижимостью по своему усмотрению. Однако свобода правообладателей недвижимости по от​ношению к публичной власти не является абсолютной. Эта свобода ограниченна, а ограничения установлены публичной властью. При​менительно к использованию недвижимости есть только два способа ограничить свободу правообладателей недвижимости.
Первый способ — установление рамок, за пределы которых выходить нельзя, но в пределах которых можно пользоваться свободой выбора. В отечественной практике он называется градостроительным зони​рованием — установлением градостроительных регламентов (посред​ством правил землепользования и застройки). Это единственно воз​можный и, следовательно, универсальный способ в условиях рынка недвижимости. На каком основании мы это утверждаем?
Основой хозяйственной жизни, национальной экономики яв​ляется частное предпринимательство, а максимальный экономиче​ский эффект частное предпринимательство приносит при наличии свободы выбора. Однако свобода выбора не может быть безгранич​ной, ограничения устанавливает публичная власть, но они не мо​гут устанавливаться таким образом, чтобы свобода выбора выроди​лась в «точку» приказа-предписания. В этом не заинтересованы ни предприниматели, ни публичная власть, которая их ограничива​ет. Поэтому единственным способом для установления ограниче​ний становится определение рамок свободы. А рамки свободы пред​принимательской деятельности, которые не вырождаются в «точку» приказа-предписания, — это и есть градостроительные регламенты
Второй способ— приказ-предписание использовать недвижимость по однозначно определенному назначению и однозначно определен​ным (посредством проектной документации) параметрам, когда заве​домо не допускается свобода выбора, если она вырождается в «точку» приказа-предписания. Это единственно возможный способ в услови​ях отсутствия рынка недвижимости. Попробуем понять почему.
Основой хозяйственной жизни является не частное предпринима​тельство, а централизованная государственная экономика. Субъекты планирования, распределения и расходования финансовых ресурсов на все виды строительства объединены в одном лице — государстве, которое представляют различные уполномоченные органы, взаимо​действующие между собой по схеме «приказ—подчинение». Юри​дически полноправные субъекты недвижимой собственности отсут​ствуют. Юридических контрагентов у публичной власти нет, диалог на правовой основе вести не с кем. В системе отношений, выстраива​емых по схеме «приказ — подчинение», свобода выбора является из​быточной, ненужной. В условиях, когда свобода выбора в отношении недвижимости не нужна, не нужны и рамки-ограничения для нее. Не нужны рамки для ограничения свободы выбора — не нужна и систе​ма, посредством которой такие рамки устанавливаются, т.е. не нужны ни градостроительные регламенты, ни правила землепользования и шстройки. А что нужно? Нужна система «целевого назначения» каж​дого объекта недвижимости в отдельности. Нужны распорядители- администраторы, которые по своему усмотрению это назначение бу​дут устанавливать. При таком установлении могут использоваться документы технологического характера, которые не определяют пра​вовой режим использования земельных участков по причине отсут​ствия полноценных правообладателей.
Регулирование (градорегулирование) возникает тогда, когда есть субъект регулирования, «внешний» по отношению к другому субъек​ту — непосредственно осуществляющему деятельность (градострои​тельную деятельность). В условиях, описанных выше применительно ко второму способу ограничения свободы правообладателей недви​жимости, субъект регулирования деятельности и субъект деятельно​сти слиты в одном лице (которым может быть любой представитель государства). Такие отношения являются отношениями администра​тивного подчинения, а не отношениями регулирования. Это не гра​дорегулирование, а градостроительство нерыночного социалистиче​ского типа.
Правовое градорегулирование как особый юридический институт может начать функционировать на практике только при трех условиях:
1. Наличие рыночных отношений, рынка недвижимости, ког​да публичным субъектам регулирования противостоят и взаимодей​ствуют с ними суверенные в юридическом отношении правооблада​тели недвижимости.
2. Наличие базовых законодательных актов, которые закрепляют первое условие и утверждают принципы градорегулирования, осно​ванные на признании суверенитета правообладателей недвижимости и их предпринимательской активности, ограничиваемой определен​ными рамками — градостроительными регламентами.
3. Наличие документов градостроительного зонирования — пра​вил землепользования и застройки, посредством которых устанав​ливаются градостроительные регламенты. Это условие определяет специфику градорегулирования. Если при других видах регулиро​вания достаточно первых двух условий (наличие рыночных отноше​ний, поддерживаемых законодательными и иными нормативными правовыми актами), то для градорегулирования этого недостаточ​но. Градорегулирование — это установление ограничений (пределов) использования недвижимости. Недвижимость где-то расположена, недвижимость локальна. Ограничения — пределы ее использования должны быть привязаны к месту и описаны в документах градостро​ительного зонирования. Правилами землепользования и застрой​ки устанавливаются градостроительные регламенты, определяющие правовой режим использования недвижимости их правообладателя​ми, пределы и возможности их экономической активности. Нет та​ких документов — нет ограничений-пределов — нет оснований для регулирования.
Итак, вышесказанное убеждает нас в том, что градорегулирование не только не всегда возможно, но и не всегда нужно.
Градорегулирование не нужно, когда нет рынка недвижимости, когда стержнем экономической активности является деятельность централизованного государства, в котором отрицаются права соб​ственности на землю. Тогда нужно градостроительство а не градоре​гулирование. Градорегулирование невозможно, когда нет документов градостроительного проектирования, т.е. нет юридических основа​ний для регулирования, установления ограничений в использовании недвижимости. В этом случае системные действия по необходимости замещаются суррогатными схемами, когда вместо свободы в некото​рых пределах применяются приказы-предписания о целевом исполь​зовании недвижимости. Однако долго это продолжаться не может: за​кономерности развития рынка недвижимости с неизбежностью будут подталкивать к созданию системы правового градорегулирования.
ПУБЛИЧНЫЕ И ЧАСТНЫЕ ИНТЕРЕСЫ В ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИИ
Градорегулирование — это всегда отношения между публичными и частными лицами, между публичными и частными интересами. Та​кие отношения имеют свои особенности.
Во-первых, интерес — это мотивация, побуждение к действию, в данном случае к градостроительной деятельности. В силу того что градостроительная деятельность частных лиц является первичной, сбалансированная система градорегулирования должна выстраивать​ся «вокруг» частных интересов и в соответствии с ними.
Во-вторых, логика возникновения градорегулирования опреде​ляется осознанной самими частными лицами необходимостью быть ограниченными. Такие ограничения могут устанавливаться толь​ко публичной властью с позиций общего, публичного интереса. Сей факт означает, что публичный интерес имеет приоритет над частны​ми интересами.
Суммируя эти два положения, можно сказать так: примат частно​го интереса над публичным в градорегулировании определяется тем, что именно частный интерес является источником возникновения всей си​стемы градорегулирования, в то же время во имя интересов публичных на частные интересы должны быть наложены ограничения. Такова ло​гика этой «круговой» системы. Далее, чтобы ее подтвердить, проана​лизируем содержание частных и публичных интересов.
Частные интересы, интересы частных лиц, правообладателей не​движимости — это интересы, состоящие в том, чтобы:
1) иметь свободу для максимальной экономической, хозяйствен​ной деятельности;
2) быть защищенными, иметь гарантии того, что стоимость не​движимости не уменьшится в результате неконтролируемой экономической деятельности соседей;
3) быть гарантированно обеспеченными извне поступающими на земельный участок инженерно-техническими ресурсами в не​обходимом объеме;
4) пользоваться благами окружения — рекреационным простран​ством, социальными объектами, местами приложения труда, в том числе путем передвижения по общественным дорогам.
Содержание трех последних из перечисленных частных интересов указывает на то, что они могут быть удовлетворены только публич​ной властью. Это означает, что частные лица фактически формируют заказ для публичной власти обеспечить их частные интересы.
Публичные интересы — это особые интересы. Они не противо​стоят частным интересам. Публичные интересы возникают как со​вокупность частных интересов, своего рода апелляция к публичной власти оградить частных лиц от деструктивных последствий проявле​ния первого частного интереса - эгоистического стремления иметь неограниченную свободу для экономической деятельности. Поэтому публичный интерес - это интерес производный, вторичный, возни​кающий как неизбежное следствие проявления частных интересов. Итак, публичные интересы — это интересы представляющих частных лиц публичных субъектов (органов власти, избранных частными ли​цами), состоящие в том, чтобы по заданию частных лиц (иными сло​вами, по мандату — специально сформулированному или подразу​меваемому) обеспечить частные интересы посредством обеспечения публичных интересов.
К публичным интересам следует отнести:
1. Экономические интересы. Публичная власть, получая налоги от недвижимости, заинтересована в повышении ее стоимости как базы налогообложения (и, следовательно, в повышении благосостояния населения). Поэтому в интересах публичной власти одновременно и предоставить частным лицам свободу для максимальной экономиче​ской активности, и ограничить ее разумными пределами так, чтобы эта активность не нанесла ущерба окружению и не привела к умень​шению стоимости недвижимости. Эта стоимость, в свою очередь, определяется гарантированным функционированием недвижимости, наличием технологических возможностей для поставки инженерно- технических ресурсов (воды, газа, электричества) в требуемых объ​емах и в значительной мере качеством окружения: наличием ре​креационных пространств, социальных объектов, мест приложения труда, которых можно достичь, передвигаясь по общественным до​рогам. Таким образом, экономические интересы публичной власти полностью согласуются с частными интересами, сформулированны​ми выше.
2. Экологические интересы. Это интересы поддержания достойного качества среды, и в этом отношении они сходятся с интересами эко​номическими. Кроме того, к экологическим интересам публичной власти следует отнести обеспечение сохранения публичных земель, в состав которых включаются бульвары, скверы, парки, городские леса, иные территории, используемые в общественных рекреацион​ных целях. Экологические интересы публичной власти согласуются с четвертым видом частных интересов, сформулированных выше.
3. Политические интересы. Эти интересы состоят в том, чтобы не допускать, предотвращать конфликты и иметь процедурные меха​низмы их разрешения.
Все интересы публичной власти имеют один способ выражения и обеспечения — это градорегулирование.
Следует обратить внимание на то, что все интересы (и частные, и публичные) могут быть разбиты на две группы, одна из которых свя​зана с сохранением (сдерживанием развития), другая - с развитием. Градорегулирование — это установление ограничений-пределов, ко​торые, однако, подразумевают не только сдерживание, но и побужде​ние к развитию. Развитие на частных землях не может состояться без общественной инфраструктуры — инженерно-технической, социаль​ной. Развитие — это будущее, это планирование, которое для публич​ной власти является неизбежной необходимостью. Планирование не может быть сведено к одноразовому действию. Это технология, осо​бенности которой будут рассмотрены далее (тема 7).
ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЕ КАК МЕХАНИЗМ ОБЕСПЕЧЕНИЯ БАЛАНСА ИНТЕРЕСОВ, ГАРАНТИРОВАНИЯ ПРАВ И ВОЗМОЖНОСТИ ПРОЯВЛЕНИЯ ИНИЦИАТИВЫ ЧАСТНЫМИ ЛИЦАМИ
Общественные и частные интересы согласуются между собой, но они не могут и не должны отождествляться. Нельзя полностью согла​ситься с теми, кто утверждает: хорошо частному лицу — хорошо об​ществу, поскольку неограниченная деятельность частных лиц может причинить обществу вред. Но точно так же неправы и те, кто гово​рит: хорошо обществу — хорошо частному лицу. Частным лицам будет плохо, если их свободная деятельность неоправданно ограничива​ется. От этого будет плохо и обществу. Значит, мы имеем дело с не​тождественными интересами, и между ними необходимо установить баланс. Возможность установления такого баланса возникает при на​личии в системе градорегулирования ответов (в форме соответству​ющих решений, документов, технологий) на запросы частных лиц и общественности (табл. 1.1).
и общественности - через частных лиц
Ответы системы градорегулирования на запросы частных лиц
Таблица 1.1
	Основные категории заинтересованных лиц
	Содержание интересов частных лиц и общественности, представ​ленной частными лицами
	Ответы системы градорадулирования на запросы частных лиц и общественности

	1
	2
	3

	Все категории част​ных лиц:собствен​ники квартир; лица, желающие приоб​рести недвижимость; застройщики
	Потребность в информации о перспективах развития со​ответствующей территории, включая информацию о том, что соответствующая недви​жимость:
· не попадет (попадет) в зону планируемого размещения объектов, для размеще​ния которых допускается принудительное изъятие для государственных или муниципальных нужд;
· не попадет (попадет) в зону с особыми условиями использования территории (например, в санитарно- защитную зону)
	Решения о подготовке до​кументов градостроительного проектирования подлежат опубликованию. Утвержденные документы градостроительного проекти​рования (в части, относящейся к соответствующей террито​рии) в обязательном порядке направляются и размещаются в муниципальных информационных системах обеспечения градо​строительной деятельности
. Содержащиеся в муниципаль​ных информационных системах обеспечения градостроитель​ной деятельности документы открыты для ознакомления всем заинтересованным лицам


	
	Потребность в информации от​носительно правовых гарантий использования недвижимости и возможностей развития не​движимости
	Такая информация представлена в виде градостроительных регла​ментов в составе муниципальных нормативных правовых актов - правил землепользования и за​стройки, которые доступны всем заинтересованным лицам


	
	Возможность отстаивать иму​щественные интересы и уча​ствовать в принятии решений
	В отношении проектов до​кументов градостроительного проектирования, утверждаемых органами местного самоуправ​ления, в обязательном порядке должны проводиться публичные слушания


	Собственники квартир в много​квартирных домах, которые еще не стали собственниками (на правах общей до​левой собственности) земельных участков таких домов
	Потребность выделить зе​мельный участок посредством документации по планировке территории (проектов меже​вания)
	Возможность подготовки проек​тов межевания как по инициати​ве органа местного самоуправ​ления, так и по инициативе заинтересованных лиц


	
	Недопущение неправомерного «уплотнения» - внедрения в су​ществующую застройку новых объектов, размещение которых
	Наличие в ГрК РФ «защититель​ных» норм относительно того, что должны учитываться норма​тивы градостроительного


Окончание таблицы 1 1
	1
	2
	3

	
	ущемит права собственников квартир
	проектирования в части мини​мальных размеров земельных участков, действовавших на период застройки


	
	Защита территорий общего пользования (например, вну- триквартальных скверов и т.п.) от неправомерной застройки
	Наличие в ГрК РФ «защититель​ных» норм относительно того, что границы территорий общего пользования определяются красными линиями (устанав​ливаемыми документацией по планировке территории


	Застройщики единич​ных объектов - лица, заинтересованные в приобретении вы​деленных из состава государственных или муниципальных земель земельных участков (свободных от прав третьих лиц) для предоставления в целях строительства единичных объектов
	Наличие указанных земельных участков и наличие возмож​ности проявить инициативу - самостоятельно подготовить документацию по планировке территории, посредством ко​торой такие земельные участки выделяются и становятся объектом предоставления физическим и юридическим лицам для строительства
	Такая возможность предоставля​ется в соответствии с нормами ГрК РФ, которые могут быть развиты и детализированы за​конами субъектов РФ, местны​ми нормативными правовыми актами


	Застрой щи ки -деве - лоперы, комплекс​но осваивающие земельные участки в границах вновь об​разуемых кварталов, микрорайонов или обеспечивающие развитие застроен​ных территорий, в том числе со сносом ветхих домов и строительством на их месте новых домов
	Наличие указанных земель​ных участков и возможности проявить инициативу - само​стоятельно подготовить пред​ложения (в том числе в виде документации по планировке территории) по выделению таких земельных участков, тер​риторий для предоставления в целях комплексного освоения и развития территорий
	Такая возможность предоставля​ется в соответствии с нормами ГрК РФ, которые могут быть развиты и детализированы за​конами субъектов РФ, местны​ми нормативными правовыми актами - правилами землеполь​зования и застройки


Примечание. Таблица составлена с использованием положений ГрК РФ

 1.4 

СУБЪЕКТНО-ОБЪЕКТНЫЕ ОТНОШЕНИЯ В ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИИ
Градорегулирование возникает при наличии рынка недвижимости, который невозможен без земельных участков. О появлении земельно​го участка можно говорить после его государственного кадастрового учета с момента регистрации прав субъекта на земельный участок
, т.е. когда субъект и объект становятся неразрывным целым.
Поскольку земельный участок является базовым элементом гра​достроительной деятельности и первичным объектом градорегули​рования, закономерности его существования определяют принципы строения более сложных объектов градорегулирования — городов и регионов (о закономерностях существования земельного участка го​родов и регионов см. тему 2).
Неразрывностью субъектно-объектных отношений определяются принципы деятельности публичных субъектов градорегулирования, которые создают условия для градорегулирования в виде законода​тельных и иных нормативных правовых актов, документов градо​строительного проектирования (документов территориального пла​нирования, правил землепользования и застройки, документации по планировке территории).
Неразрывность субъектно-объектных отношений для публичных субъектов градорегулирования характеризуется двумя положениями:
1. Каждый публичный субъект градорегулирования действу​ет в границах своей юрисдикции, в границах соответствующего административно-территориального образования
: органы местного самоуправления городского округа — в границах городского округа, органы местного самоуправления поселения - в границах поселения, органы местного самоуправления муниципального района - в грани​цах муниципального района, органы государственной власти субъек​тов РФ — в границах соответствующих субъектов РФ, федеральные органы власти — в границах Российской Федерации.
2. В случаях когда «вышестоящий» уровень публичной власти осуществляет градорегулирование на территории «нижестоящего» уровня публичной власти (например, субъект РФ — на территории городских округов и поселений, расположенных в границах соот​ветствующего субъекта РФ), суверенитет «нижестоящих» публичных субъектов градорегулирования не нарушается, поскольку предметы градорегулирования различных уровней публичной власти различ​ны, они не пересекаются, а дополняют друг друга.

 1.5 

ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЕ И ИНФРАСТРУКТУРА РЫНКА НЕДВИЖИМОСТИ
Для существования регулируемого (цивилизованного) рынка не​движимости необходимы четыре условия.
Условие первое. Возможность максимального экономического поведения Такая возможность является исходным условием эф​фективной и конкурентоспособной экономики. Возникает эта воз​можность при наличии рынка недвижимости. Следовательно, ры​нок недвижимости — это универсальный способ существования такой экономики.
Условие второе. Наличие у субъектов экономической деятельно​сти прав на земельные участки (прав собственности или прав арен​ды). При наличии таких прав возможно максимальное экономиче​ское поведение.
Условие третье. Возможность оборота недвижимости, в результа​те чего земельные участки и иная недвижимость могут переходить от менее эффективных правообладателей к более эффективным. Оборот недвижимости возможен при наличии у субъектов экономической деятельности прав на земельные участки Оборот недвижимости сти​мулирует правообладателей быть максимально эффективными в эко​номическом отношении.
Условие четвертое. Установление посредством градорегулиро​вания ограничений для потенциально опасной максимальной эко​номической активности. Максимальное экономическое поведение необходимо — это императив экономики. Но в своем предельном вы​ражении оно потенциально опасно для субъектов такого поведения: каждый из них несет угрозу другим субъектам, поскольку может на​нести ущерб соседним объектам недвижимости. С некоторого момен​та возникает потребность, осознанная самими правообладателями недвижимости, в ограничении потенциально опасной максималь​ной экономической активности. Ограничения — это регулирование. Ограничения в использовании недвижимости — градорегулирование. Поэтому градорегулирование с необходимостью утверждает себя как неотъемлемый компонент в ряду других компонентов регулирования рынка недвижимости.
Регулирование рынка недвижимости включает в себя следующие основные компоненты:
1) градорегулирование;
2) землеустройство и техническая инвентаризация объектов стро​ительства, реконструкции — подготовка документов для госу​дарственного кадастрового учета земельных участков и иных объектов недвижимости;
3) государственный кадастровый учет земельных участков и иных объектов недвижимости;
4) институт предоставления земельных участков, выделенных из состава государственных, муниципальных земель частным ли​цам;
5) государственная регистрация прав на земельные участки и иные объекты недвижимости;
6) оценка недвижимости (массовая оценка недвижимости для це​лей налогообложения и индивидуальная оценка недвижимости для совершения сделок);
7) налогообложение недвижимости;
8) институт сделок - смены правообладателей недвижимости;
9) информационное обеспечение рынка недвижимости (входит в состав каждого компонента, но также может являться само​стоятельной деятельностью);
10) обучение субъектов рынка недвижимости и субъектов регули​рования рынка недвижимости.
Как соотносится и взаимодействует градорегулирование с иными компонентами инфраструктуры рынка недвижимости на различных этапах «жизни недвижимости» — от подготовки условий для создания объектов недвижимости до их последующей эксплуатации, видно из табл. 1.2. В таблице 1.2 зафиксирована реальная последовательность действий, выполняемых до создания объектов, в процессе их создания и после создания, т.е. в процессе использования. Анализ таблицы по​зволяет сформулировать два вывода принципиальной значимости:
1) система градорегулирования соотносится и взаимодействует со всеми без исключения компонентами инфраструктуры рынка недвижимости;
2) система градорегулирования является смысловым, содержа​тельным стержнем системы регулирования рынка недвижи​мости.
Таблица 1.2
Соотношение и взаимодействие системы градорегулирования с иными компонентами инфраструктуры рынка недвижимости
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3) государственный кадастровый учет недвижимости - земельные участки (3.1), объекты строительства, реконструкции (3.2);
4) институт предоставления земельных участков частным лицам;
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8) институт сделок — смены правообладателей недвижимости

	
	1
	2
	3
	4 1
	1 5
	6
	7
	8

	
	
	2.1
	2.2
	3.1
	3.2
	
	5.1
	5.2
	6.1
	6.2
	
	

	Этап 1 - обеспечение условий для создания и создание земельных участков

	<
Территориальное плани​рование
	
	
	
	
	
	1
	г ;
	Г 1
	г
	
	
	

	Планы реализации доку​ментов территориального планирования
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Градостроительное зонирование - установ​ление градостроительных регламентов
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Массовая оценка (пере​оценка) земельных участ​ков с учетом градострои​тельных регламентов
	А
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Планировка территории - градостроительные планы земельных участков
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Этап 2 - юридическое возникновение земельного участка, создание объектов
строительства

	Подготовка землеустрои​тельной документации на основе градостроитель​ного плана земельного участка
	В
	1
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Государственный када​стровый учет земельного участка
	В
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Предоставление земельно​го участка частным лицам - конкурентные процедуры
	г
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


Продолжение таблицы 1.2
	
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8

	
	
	2.1
	2.2
	3.1
	3.2
	
	5.1 | 5.2
	6.1
	6.2
	
	

	Государственная регистра​ция прав частных лиц на предоставленные земель​ные участки
	-
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Текущие платежи за поль​зование земельным участком
	Е
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Подготовка проектной документации застройщи​ком - правообладателем земельного участка
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Получение разрешения на строительство, осущест​вление строительства
	•
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Получение разрешения на ввод объекта в эксплуа​тацию
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Техническая инвентариза​ция построенного объекта
	Ж
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Государственный када​стровый учет построенного объекта
	3
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Государственная регистра​ция прав на построенный объект
	И
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Этап 3 - использование земельного участка, преобразования

	Использование недви​жимости в соответствии с градостроительным регламентом
	г "-]
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Изменение назначения не​движимости без изменения ее параметров с последую​щим внесением изменений в документы государствен​ного кадастрового учета недвижимости
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Реконструкция, капиталь​ный ремонт объектов капи​тального строительства с последующим внесением изменений в документы го​сударственного кадастро​вого учета недвижимости
	4 JU)
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Преобразование земель​ных участков (разделе​ние, слияние, изменение границ) с последующим внесением изменений в документы государствен​ного кадастрового учета недвижимости
	к
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


Окончание таблицы 1.2
	
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8

	
	
	2.1
	2.2
	3.1
	3.2
	
	5.1
	5.2
	6.1
	6.2
	i
	

	Сделки с объектами недви​жимости - смена правооб​ладателей недвижимости
	Л
г
	
	
	
	
	
	!i
	
	
	li
	.= »•



Примечания:
А — учет установленных в системе градорегулирования градостроительных регла​ментов при массовой оценке недвижимости для целей налогообложения.
Б — использование подготовленного в системе градорегулирования градострои​тельного плана земельного участка для выполнения землеустроительных работ.
В - отражение в документах государственного кадастрового учета земельных участков градостроительных регламентов.
Г — включение в пакет документов по предоставлению земельного участка градо​строительного плана земельного участка, содержащего, в частности, информацию о градостроительном регламенте, о технических условиях подключения объекта к сетям инженерно-технического обеспечения, иную информацию.
Д — ссылка на документы государственного кадастрового учета - градостроитель​ные регламенты и т.д., содержащие информацию, подготовленную в системе градоре- [ улирования.
Е — размер текущих платежей. Определяется с учетом фактического использова​ния недвижимости, вид которого должен содержаться в перечне видов разрешенного использования недвижимости, определенного градостроительным регламентом для соответствующей территориальной зоны.
Ж — техническая инвентаризация. Проводится на основе и с учетом проектной до​кументации, в соответствии с которой построен объект.
3 — содержащаяся в документах государственного кадастрового учета объекта ин​формация, определенная в системе градорегулирования.
И — содержащаяся в документах государственной регистрации прав на постро​енный объект ссылка на документы государственного кадастрового учета, в которых представлена информация, определенная в системе градорегулирования.
К — осуществляемый в системе градорегулирования контроль за соблюдением тре​бований законодательства о градостроительной деятельности — в части предельных размеров земельных участков, наличия подходов, проездов, выполнения требований технических регламентов в области градостроительного проектирования.
JI — установленные в системе градорегулирования градостроительные регламенты, влияющие на цену продажи недвижимости.
Иные компоненты инфраструктуры рынка недвижимости — это действия в отношении уже известного, определенного, созданного в системе градорегулирования. По этой причине такие «постсодер​жательные» действия являются по преимуществу технологическими, рутинными. Например, в процессе землеустроительных работ, осу​ществляемых на основе документации по планировке территории, не определяются ранее решенные вопросы о том, как наиболее ра​циональным образом должна быть организована территория с учетом разнообразных вариантов ее развития, обоснования и выбора вари​антов с применением критериев оценки по комплексу разнообраз​ных факторов, совокупность которых выходит за пределы технологии землеустройства. Такие вопросы решаются в области градостроитель​ного проектирования — деятельности по преимуществу творческой. Другой пример — это массовая оценка недвижимости, которая долж​на опираться на документы градостроительного зонирования и ис​пользовать рутинные, формализованные методы, с тем чтобы резуль​таты оценки были однозначны и доказательны.
Указанные рутинные технологии производят новую информа​цию, новые данные, новые документы, которые абсолютно необхо​димы для функционирования рынка недвижимости. Однако сами по себе они не создают нового содержания - они могут только более или менее адекватно его отражать. Создание содержательного основания для других компонентов инфраструктуры рынка недвижимости обе​спечивается в системе градорегулирования.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Какие виды деятельности осуществляются в системе градорегу​лирования?
2. Как соотносятся градорегулирование и градостроительная дея​тельность?
3. Каким образом система градорегулирования обеспечивает баланс между частными и публичными интересами? Приведите примеры.
4. Как взаимодействует система градорегулирования с остальны​ми компонентами инфраструктуры рынка недвижимости на опреде​ленных этапах «жизни недвижимости»?
ЛИТЕРАТУРА
1. Градорегулирование. Основы регулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка недвижимости [1].
2. Трутнев Э.К., Бандорин J1.E. Градостроительный кодекс Россий​ской Федерации: ответы на проблемные вопросы градостроительной деятельности [9] (гл. I)
.
ТЕМА 2
ОБЪЕКТЫ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ: ЗАКОНОМЕРНОСТИ СУЩЕСТВОВАНИЯ И ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ

 2.1 

ОСОБЕННОСТИ ВОЗНИКНОВЕНИЯ И СУЩЕСТВОВАНИЯ ПРОСТРАНСТВЕННО-ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ ПОД НАЗВАНИЕМ «ЗЕМЕЛЬНЫЙ УЧАСТОК» КАК ОБЪЕКТА ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
Если представить себе процесс произрастания дерева из семени, ю земельный участок можно сравнить с семенем, из которого разви​вается дерево - город, С определенными оговорками можно считать, ч го город — это достигшая завершенности форма упорядоченной ор​ганизации совокупностей земельных участков.
Рассматривая понятие «земельный участок», будем последова- юльно продвигаться от положения к положению, фиксируя проме​жуточные итоги результирующими утверждениями.
1. Земельный участок — это часть территории (земли), пространства.
2. Территорию разделяет на части субъект — человек. В силу чего у человека имеется потребность разделять территорию на части — на юмельные участки?
3. Человек существует в том числе и как субъектное физическое 1Сло, которое нуждается в пространственном обрамлении-защите — одежде, пещере, доме, земельном участке. Пространственное обрамление-защита — это выделение «своего» из «чужого-чуждого». Субъектному физическому телу имманентно присуща потребность в пространственном обрамлении, иначе субъект прекращает существо​вание. Субъект - это всегда отношение «я — не я», «свое — чужое».
4. Способы пространственного обрамления: «свое» — это земель​ный участок, «чужое» — территория, из которой выделен земельный участок. Обрамление — это рамка, рамка — это граница.
5. Существует различная степень принадлежности ко «мне», раз​личная степень освоенности-отчужденности, и этим определяется иерархия пространства—территории: свой земельный участок, свой квартал, своя часть города, чужая часть города, чужая неизвестная территория. Образ свечения: ярко — менее ярко — мутно — темно.
6. Необходимость и неизбежность различных степеней освоен​ности — это отношение «ближе — дальше», связанное с понятием «центральность»: чем ближе к центру, тем ближе к самому себе, тем дороже.
7. Физическая центральность - отражение внутренней субъектив​ной ценности, и наоборот.
Первое утверждение: возникновение и существование пространст​венно-территориального образования под названием «земельный уча​сток» неизбежно и необходимо.
8. Субъект в виде человека возможен только тогда, когда суще​ствует другой субъект, другие субъекты. «Я» существует постольку, поскольку существует «не я».
9. Каждый субъект (непосредственно или как родство субъектов) неизбежно создает вокруг себя обрамление — земельный участок. Со​вокупность субъектов — это всегда совокупность земельных участков.
10. Совокупность земельных участков неизбежно начинает струк​турироваться, упорядочиваться (как производное от упорядочения совокупности субъектов — общества).
11. Отношение «субъект — субъект» (соответственно «земельный участок — земельный участок») не безразличное, а различающее. Раз​личение — это отрицание хаоса (безразличия-беспорядка) и стремле​ние к порядку, осознанное или неосознанное.
12. Стремление к порядку последовательно приводит к материа​лизованному порядку. Порядок - это наличие связи. Материализо​ванная связь — это проезд, подъезд (проход, подход). Проезд — это «вывернутость земельного участка наружу».
13. У земельного участка имеются две ипостаси: обращенность во​внутрь и обращенность вовне, наружу. Проезд - это нить, связующая несколько земельных участков, питающая их извне. В каком питании извне нуждается земельный участок? По возрастающей: родственные связи, общение — приток информации, функциональные связи — об​мен продуктами питания и производства.
Второе утверждение: однажды возникшие земельные участки не​избежно порождают пространственно-территориальные структуры, обладающие признаками упорядоченности и стремлением к упорядочен​ности.
Какую форму принимает это стремление к упорядоченности? Воз​никшая выше тема «проезда» позволяет продолжить движение к тре​тьему утверждению.
14 С возникновением земельного участка одновременно и неот​вратимо возникает «подъезд — выезд — проезд» («подход — выход — проход»):
а)
неизбежность «проезда к» (поскольку земельный участок выде​ляется из территории, это неизбежность движения из внешнего- чужого к внутреннему—своему — к земельному участку);
б)
неизбежность «выезда из» (следует заметить, что для «выхода наружу» могут быть редкие исключения
; здесь имеется воз​можность прерывания цепи, однако эта возможность предель​но мала, если мы говорим о массовых, общераспространенных процессах);
в)
одновременное и неизбежное наличие и «проезда к», и «выезда из» - это наличие «проезда».
15. Все без исключения земельные участки — это в функциональ​ном смысле транзитные точки.
16. Неизбежное и одновременное возникновение двух элемен​тов — земельного участка и проезда — это начало возникновения про​странственной структуры (порядка) из двух элементов: а) частно- индивидуальных земельных участков (локальных частей структуры); б) общих связей — дорог (линейных частей структуры). Это первый ггап (но не во времени, а в логике - одномоментно).
17. Второй этап — возникновение общего дела. Дорога всегда об​щая, возникновение дороги - это возникновение первого общего дела, обеспечение функциональной связи земельных участков друг с другом.
18. Одновременно с возникновением первого общего дела в виде дороги начинает проявляться феномен «белки в колесе»: однажды возникшая функциональная связь охватывает все больше дополни​тельных земельных участков. Объем общего дела увеличивается. С определенного количественного порога такое увеличение порождает вторую функцию (помимо первой — связи) — функцию управления.
19. Всякая функция требует материального воплощения — про​странства, земельного участка. Функция управления — это локальная функция, она требует локального (нелинейного) земельного участка.
20. Возникновение локального земельного участка для управ​ления — это одновременно возникновение отношения такого зе​мельного участка: а) ко всем иным локальным земельным участкам, б) к дорогам. Локальный земельный участок для функции управле​ния - это особый земельный участок. Он не может быть индиффе​рентным к месту расположения в совокупности земельных участков.
21. Общее дело — то, в чем участвуют или к чему причастны все, — имеет более высокую ценность, чем частное дело. Предел ценно​сти — это центр ценности, центр пространства, центр совокупности земельных участков.
22. С возникновением центра сразу возникает и периферия, друг без друга они не существуют.
23. Центр—периферия — это ось. По этой оси неизбежно струк​турируется все пространство, вся совокупность земельных участков. Неизбежные универсальные (во всех без исключения случаях прояв​ляющиеся) контуры пространственной структуры таковы: центр - срединная зона — промежуточная зона - периферийная зона — отда​ленные, «не свои», чужие-чуждые территории.
24. Последовательность выстраивания во времени пространствен​ной структуры: а) земельный участок — дорога; б) количественный рост элементов соотношения «земельный участок — дорога» до ка​чественного порога возникновения локальной функции управления; в) центр — периферия; г) количественное наращивание и диффе​ренциация генетически заданной (значит, принципиально не изме​няемой в базовых основаниях) пространственной структуры по оси «центр - периферия»
.
Третье утверждение: неизбежно, во всех без исключения случаях формируются универсальные контуры пространственных структур: центр — срединная зона — промежуточная зона — периферийная зона — отдаленные, «не свои», чужие-чуждые территории.
Другой пространственной структуры быть не может. Представле​ние о наличии иных структур обусловлено либо суженным, нецелост​ным видением фрагментов пространства, либо материализованными деформациями и мутированиями, которые подавили, исказили, зату​манили, скрыли подлинную пространственную структуру. Это свое​го рода болезнь, которую надо лечить, или следует дать возможность организму, порождающему пространственные структуры (обществу), вылечиться самому и приобрести адекватную, здоровую телесную форму. Подтверждением высказанного утверждения являются поло​жения
, где обсуждаются различные модели строения урбанизиро​ванных пространств.
На основании этих трех утверждений можно сделать следующие выводы:
1. Неизбежное наличие оси «центр — периферия» — это, во- первых, не бремя, а благо - проявление материализации духовных ценностей, а во-вторых, указание на то, что пространство не может быть равнозначным — равным самому себе во всех точках. Смысл пространства - в субъекте, в пространстве находящемся и его вос​принимающем, а также в сверхсубъекте, который воспринимается субъектом во время восприятия пространства.
2. Неравномерное пространство имеет две ипостаси: с одной стороны, в нем заключена возможность продвижения к максиму​му — эстетическому, экономическому, этическому, экологическому, с другой - это справедливое пространство. А справедливое простран​ство - адекватная оболочка для неповторимых индивидуальностей.
3. У пространства в силу его материальности есть пределы при​способления к неповторимым индивидуальностям. Урбанизирован​ное пространство требует унификации, огрубления. Главный спо​соб борьбы с унифицирующим огрублением — это выбор. Отсутствие выбора блокирует и деформирует развитие урбанизированного про​странства, делает его мертвым. Выбор же возможен только при нали​чии оборота земельных участков
.
ОБОРОТ ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ КАК УСЛОВИЕ ДОСТИЖЕНИЯ МАКСИМУМА - ЭКОНОМИЧЕСКОГО, ЭТИЧЕСКОГО, ЭСТЕТИЧЕСКОГО, ЭКОЛОГИЧЕСКОГО
Итак, возникли две темы: тема общего дела и тема оборота земель- н ых участков. Из их связи рождается третья тема, которая может быть обозначена как достижение максимума.
1. Общее дело — это поддержание совместными усилиями дорог, объектов инженерно-технической инфраструктуры, которые обслу​живают потребности всех.
2. Универсальная форма участия каждого в общем деле — это на​логообложение.
3. Как должна определяться доля участия каждого? Справедливым образом. Что такое «справедливым образом»? Это когда в интересах общего дела каждый выплачивает равную часть от богатства, кото​рым обладает. Если более богатые будут платить более значительную часть в относительном выражении, чем менее богатые, то они тем са​мым будут наказываться за свою предприимчивость. Если менее бо​гатые будут платить более значительную часть в относительном вы​ражении, чем более богатые, то они будут наказываться за недостаток предприимчивости и одновременно ограничиваться в своем стрем​лении стать более предприимчивыми. И первую, и вторую ситуации нельзя назвать справедливыми. Справедливой можно считать ситуа​цию, когда для общего дела каждый выплачивает пропорциональную часть богатства, которым обладает.
4 Богатство — это стоимость земельных участков. Стоимость от​ражает представления о ценности. В пространстве ценность неиз​бежным образом уменьшается от центра к периферии. Равные части от неравной ценности — это, с одной стороны, неравное в абсолют​ном выражении участие в общем деле, с другой — равное в относи​тельном выражении участие в общем деле исходя из равных возмож​ностей, справедливости.
5. Как представления о ценности переводятся в реальную стои​мость и затем в цену? Механизм этот сложный (и в данный момент он не является предметом нашего рассмотрения), а результат простой: кто сколько денег даст для того, чтобы купить земельный участок. Вот и получается: чтобы определить реальную стоимость земельно​го участка (и взимать справедливый налог, направляемый на общее дело — достижение благосостояния всех), надо допустить возмож​ность смены правообладателей земельных участков, причем рассма​тривать такую возможность как экономическую необходимость. Что такое смена правообладателя? В общем случае это замещение менее эффективного правообладателя более эффективным, что является необходимым условием для развития максимальной экономики.
6 Смена правообладателей земельных участков становится воз​можной при обороте земельных участков в условиях рынка недвижи​мости. Когда возможен оборот? Когда имеются права собственности или аренды, т.е. когда можно распоряжаться земельными участка​ми — продавать, переуступать права аренды. При других формах вла​дения распоряжение невозможно. Например, в СССР были специ​ально введены, а в современной России продолжают существовать такие виды прав, как постоянное бессрочное пользование и пожиз​ненно наследуемое владение. Распоряжение земельными участками, которыми правообладатели владеют на указанных правах, ранее было запрещено, запрещено и сейчас Земельным кодексом РФ:
• «...граждане или юридические лица, обладающие земельными участками на праве постоянного (бессрочного) пользования, не
вправе распоряжаться этими земельными участками» (п. 4 ст. 20 ЗК РФ);
· «...распоряжение земельным участком, находящимся на праве пожизненного наследуемого владения, не допускается, за ис​ключением перехода прав на земельный участок по наследству» (п. 2 ст. 21 ЗК РФ).
Это означает, что в период после упразднения рынка недвижимо- с ги до его восстановления государство было единственным собствен- ником земельных участков. Гражданам и организациям оно предо​ставляло в бесплатное пользование (фактически дарило) земельные участки и закрепляло их за этими субъектами навечно. Понятно, что по причине невозможности оборота недвижимости — основного условия для развития максимальной экономики была невозможна и сама максимальная экономика.
7. Неравномерность пространства, структурированного по оси «центр — периферия», является условием для достижения максиму​ма — экономического, этического, эстетического, экологического. Однако достичь максимума можно только при оптимально структу​рированном пространстве.
МАКСИМАЛЬНОЕ ЭКОНОМИЧЕСКОЕ ПОВЕДЕНИЕ
Существует коллизия между необходимостью понуждения, при​нуждения к максимальному экономическому поведению индивидуу​мов, с одной стороны, и разрушительным воздействием (при отсут​ствии ограничивающих пределов) максимального экономического поведения на общие для всех ценности, а именно на упорядочен​ность пространственной среды и ее качество — с другой.
Почему максимальное экономическое поведение является (долж​но являться) внешним императивом, понуждением для правооблада​телей земельных участков?
Подчеркнем, что речь идет именно о внешней необходимости, ко- трая рассматривается как объективно неизбежная с экономической точки зрения. Внешняя необходимость может совпадать с внутрен​ней потребностью правообладателя земельного участка. Если так — хорошо. Если нет — система должна заставлять предпринимателя делать максимум даже тогда, когда он этого не хочет. Предпринима​тель не благотворитель общества — он его должник. Так должно быть, потому что:
· любое частное лицо - правообладатель земельного участка должно участвовать в общем деле;
· способ участия в общем деле — налоги;
· налоги — это адекватная оценка требуемой, справедливой доли участия каждого;
· требуемая, справедливая доля участия каждого — это давление через налоги на правообладателей земельных участков;
· давление через налоги на правообладателей земельных участ​ков — это объективно необходимое понуждение к максимально​му экономическому поведению;
· максимальное экономическое поведение — это максимально эффективное использование земельных участков;
· максимально эффективное использование всех земельных участков — это максимальная экономика;
· максимальная экономика — это максимально возможное (со​образно соответствующим периодам времени) благосостояние как общества, так и частных субъектов, действующих (через по​нуждение и/или по доброй воле) по принципу максимального экономического поведения.
Почему тогда объективно необходимое максимальное экономи​ческое поведение не является абсолютным благом, но опасно при от​сутствии ограничений? Ответ:
· каждый земельный участок существует в контексте окружения — соседних земельных участков;
· действия одного соседа могут приносить неудобства другому, а максимальные действия могут быть опасными для окружения;
· неудобства, опасности приводят к уменьшению стоимости не​движимости, влекущему за собой уменьшение налогооблагае​мой базы;
· в недопущении такого положения дел заинтересованы как сами правообладатели (не делай другому того, чего бы ты не хотел, чтобы делали тебе), так и общество.
Смысл обсуждаемой коллизии может быть выражен иначе. С одной стороны, для максимального экономического поведения (ко​торое является необходимостью и для предпринимателей, и для об​щества) нужна свобода выбора. С другой стороны, чтобы поддер​живать порядок и не допускать деградации среды (которая является благом и ценностью для каждого в отдельности и для всех в целом), необходимо ограничить свободу выбора.
Единственно возможный способ разрешить данную коллизию - ограничить свободу выбора для правообладателей недвижимости определенными обществом рамками. Этот способ называется градо​строительным зонированием (в терминологии ГрК РФ). Он стано​вится объективно необходимым, а потому неизбежным (как в силу экономической логики, так и в силу исторической практики) в усло​виях рынка недвижимости и должен практиковаться в системе пра​вового градорегулирования.
ДВЕ СТОРОНЫ СУЩЕСТВОВАНИЯ ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ - КОНКУРЕНЦИЯ И КООПЕРАЦИЯ
Одна из главных закономерностей существования земельных участков — неразрывность конкуренции и кооперации их правообла- щтелей. В предыдущем разделе было показано, что первичный факт появления (выделения из территории) земельного участка одновре​менно порождает три других, неотделимых друг от друга факта:
1) факт появления первого акта конкуренции (соревновательно​сти, борьбы): выделение земельного участка — это обособление, утверждение «я» («собь», по Далю, — «все свое, имущество, живо​ты, пожитки, богатство») в противовес другим, противостояние другим, защита своего «я» от других, т.е. борьба, конкуренция;
2) факт появления первого акта кооперации (сотрудничества): земельный участок не может быть выделен из территории без движения «из чего-то к чему-то» — из территории к земельному участку; путь движения — это дорога; дорога — это первое общее дело, совершаемое общим трудом; общий труд — это сотрудни​чество, кооперация;
3) факт рождения новой сущности — конкуренции-кооперации, которая суть зачаток, семя структуры пространства. Произ​растание этого семени порождает дерево — пространственные структуры в виде селений, городов, урбанизированных терри​торий.
А теперь следует более детально с прагматической, т.е. экономи​ческой, точки зрения рассмотреть, что такое конкуренция и коопера​ция в использовании земельных участков.
Конкуренция
Конкуренция — это благо, которое требуется и для общества, и для правообладателей земельных участков. Однако это не абсолютное благо: при отсутствии ограничений конкуренция может быть опас​ной. Применительно к конкуренции существуют два вида ограниче​ний: ограничения, устанавливаемые системой градорегулирования (посредством градостроительных регламентов), и ограничения, уста​навливаемые антимонопольным законодательством.
Последние следует выделить особо. Конкуренция способна вы​рождаться в свою противоположность - монополизм. Естественное для правообладателей земельных участков максимальное экономи​ческое поведение в своем предельном выражении — это вытеснение соперников, конкурентов. Уменьшение количества конкурентов с определенного момента может привести к уменьшению объема про​изводимой ими продукции и абсолютному доминированию той ча​сти продукции, которую выпускает один или несколько успешных по сравнению с другими предпринимателей, которые превращаются в монополистов. При сохранении спроса и уменьшении активности конкурентов монополист может диктовать цены для потребителей. С учетом того, что уровень экономической мотивации и активности монополиста неизбежно снижается (не с кем соревноваться), возни​кает соблазн, завысив цены, покрыть издержки становящегося неэф​фективным монопольного производства. При этом потребители не​справедливо переплачивают, а монополист безнаказанно ленится, несправедливо получая незаработанный доход в виде монопольной ренты.
При недопущении монополизма существует добросовестная кон​куренция
, которая приводит к вытеснению с рынка наименее эф​фективных экономических субъектов и одновременно к повыше​нию эффективности использования имеющихся ресурсов, включая земельные участки. Следствием этого становится снижение емкости потребляемых ресурсов и цены продукции для потребителей
. Одна​ко не всегда снижение емкости потребляемых ресурсов идет парал​лельно снижению цены продукции. Дело в том, что снижение емко​сти достигается новыми технологиями, а их внедрение требует затрат, которые компенсируются долей в пене выпускаемой продукции. Ре​волюционные технологии позволяют существенно уменьшить эту юлю и соответственно цену продукции для потребителей.
Конкуренция за ограниченные ресурсы, включая земельные участки
, лежит в основе всех без исключения экономических тео​рий, включая теоретические модели строения и эволюции городов.
Если добросовестная конкуренция — это благо, то как сделать так, ч I обы его не лишиться? Применительно к предоставлению, приобре​ли ию и использованию земельных участков существуют следующие способы полдержания конкуренции:
1) обеспечение возможности оборота земельных участков;
2) обеспечение наличия земельных участков, которые выделены, могут быть выделены из состава государственных или муниципаль​ных земель и могут быть предоставлены заинтересованным лицам для строительства. Этот способ не универсален, но он характерен для
■годняшней России. Такое обеспечение наличия земельных участ​ков возможно только посредством функционирования системы гра- юрегулирования;
3) обеспечение для правообладателей земельных участков свобо- u>i выбора видов разрешенного использования недвижимости и па​раметров разрешенного строительства. Такое обеспечение возможно голько посредством установления градостроительных регламентов в составе правил землепользования и застройки, т.е. посредством дей​ствий, осуществляемых в системе градорегулирования;
4) обеспечение функциональных связей и доставки инженерно- 1ехнических ресурсов, что возможно только при функционировании системы градорегулирования;
5) предотвращение вырождения конкуренции в монополизм. Часть таких действий осуществляется также в системе градорегули​рования посредством установления прозрачных процедур деятельно- * I и органов власти.
Кооперация
Кооперация — это сотрудничество. Ни один земельный участок не существует отдельно, изолированно от других. Возникновение еди​ничного земельного участка — это одновременное появление и до​роги, т.е. связи с другими земельными участками. Наличие одного земельного участка — это всегда наличие совокупности земельных участков, «общежития» земельных участков. Общежитие — это общая жизнь, наличие общего дела. Общее дело — это инфраструктура жиз​необеспечения (дороги, инженерно-технические коммуникации для доставки ресурсов и энергии — воды, газа, электричества).
Кооперация — это участие каждого своей частью в общем деле. Такие части собираются в виде налогов и перенаправляются посред​нику — публичной власти, чтобы она обеспечивала делание общего дела — строительство и поддержание дорог, инженерно-технических коммуникаций. Кооперация — взаимодействие не только частных лиц друг с другом, но и частных лиц с публичной властью, которая частными лицами - гражданами избирается.
Одной из форм кооперации являются действия публичной вла​сти по принятию и применению законов, устанавливающих поря​док действия частных лиц — правообладателей земельных участков, включая законы в области градорегулирования.
Кооперация — это такой порядок участия в общем деле, такой по​рядок общежития, когда действия одного лица не наносят ущерба другому лицу, когда использование земельного участка не несет в себе опасности для соседней недвижимости и не снижает ее стоимость в силу наличия рамок-ограничений — градостроительных регламентов. Это порядок, который обеспечивается градостроительным зонирова​нием (в терминологии ГрК РФ), другими действиями в системе гра​дорегулирования.
При кооперации каждый уважает каждого и не посягает на его право свободной экономической деятельности, осуществляемой в соответствии с принципом экономического максимума.
Кооперация — это такой порядок, при котором не допускается мо​нополизм.
Земельные участки не могут существовать и эффективно исполь​зоваться без одновременного наличия конкуренции и кооперации. Обеспечение условий для той и другой — задача и прерогатива систе​мы градорегулирования
МОНОПОЛИЗМ И СПЕКУЛЯТИВНАЯ РЕНТА В УСЛОВИЯХ РЫНКА НЕДВИЖИМОСТИ: ПРИРОДА ВОЗНИКНОВЕНИЯ И МЕХАНИЗМЫ ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ
Выше была отмечена опасность вырождения конкуренции в мо​нополизм. Здесь же мы рассмотрим, почему и как это происходит, а 1акже каковы правовые и экономические механизмы противостоя​ния этому.
Сразу необходимо разделить, а затем отдельно рассмотреть две принципиально разные ситуации:
1) практически вся земля (за исключением особо ценных при​родных и иных территорий) распределена между частными лицами, и органы власти не участвуют в предоставлении земельных участков частным лицам для строительства. Такая ситуация характерна для за​рубежных стран с утвердившимися рыночными отношениями;
2) значительная часть земель остается в государственной или му- пиципальной собственности, и органы власти активно участвуют в предоставлении этих земельных участков частным лицам для строи​тельства. Такая ситуация характерна для современной России.
В данном разделе мы разберем первый тип ситуации, а в рамках 1емы 5 — второй
.
В ситуации первого типа монополия возникает в силу того, что »емельные участки, являясь объектом оборота, могут переходить от одного частного лица к другому и большое количество земельных участков оказывается в собственности одного лица. Спрашивается — ычем? Чтобы иметь монопольную прибыль.
Рассмотрим случай, когда в спекулятивных целях скупаются зе​мельные участки в местах, запланированных для будущего развития. М от случай характеризуется следующими положениями.
1. Экономическая мотивация заключается в том, чтобы получить поход, который возникает от разницы между покупной ценой и воз​росшей продажной ценой. Продажная цена возрастает в результате:
· происходящего в рутинном режиме процесса развития—роста спро​са на определенные земельные участки в определенном месте;
· роста стоимости земельных участков в результате планирования и зонирования, когда назначение земельных участков может быть изменено на более прибыльные виды использования (на​пример, разрешено осуществлять многоэтажное строительство на землях сельскохозяйственного использования).
2. Разница в пенах — мотор экономики, а спекуляция — это дей- сгвия по использованию указанной разницы в объемах, превыша​ющих нормальные пределы. Какие пределы считать нормальными? ( у шествует норма прибыли, которая устанавливается на практике в
1ультате массового процесса сделок — оборота недвижимости. Та​ким образом, ненормальным следует считать положение, когда зна​чительно превышена «естественная», установленная рынком норма прибыли. Вопрос — насколько превышена?
3. Можно ли формализовать порог разницы в ценах, превыше​ние которого будет означать спекуляцию? Можно. Допустим, та​кой порог установлен, что дальше? «Отъем незаработанной разни​цы» можно осуществить с помошью: а) административных методов (конфискация); б) экономических методов. Разница, превышающая установленные пределы, — это незаработанный спекулятивный до​ход, который может быть изъят в пользу общества. При наличии эф​фективных экономических методов «отъема незаработанной разни​цы» теряют смысл методы административные, которые редко бывают эффективными, в том числе из-за коррупционной составляющей — возможности сговора между административными агентами и спеку​лянтами.
4. Принципы использования экономических методов «отъема не​заработанной разницы»:
1) разница равна сумме двух компонентов: неизымаемой рыноч​ной нормы прибыли (которая принимается за 1,0) и изымаемой ве​личины, которая начинается с порога выше неизымаемой рыночной нормы прибыли и дифференцируется по диапазонам превышения величины неизымаемой рыночной нормы прибыли, например L—2, 2-3, 3-5;
2) применительно к изымаемой величине вводится прогрессив​ный налог. Например, если изымаемая величина равна 1, то величина налога равна нулю, при изымаемой величине 1—2 налог — 60%, 2—3 — 80%, 3—5 и выше — 100%. Продавцу-спекулянту нет резона запраши​вать у покупателя завышенную цену, поскольку его сверхдоход бу​дет изъят налогом в пользу общества. Результат: в цену сделки будет включена норма прибыли в размере, сопоставимом с нормой прибы​ли, установленной рынком. То есть спекуляции как действия по ис​пользованию чрезмерно завышенной разницы в ценах не будет
.
5. При использовании указанного экономического механизма нужно учитывать следующее:
· необходимо периодически возобновлять и проводить на регу​лярной основе массовую оценку недвижимости в целях нало​гообложения;
· необходимо декларировать цену сделок и обеспечивать нераз​глашение коммерческой тайны;
• продавец-спекулянт может не захотеть продавать по правилам — так называемое понуждение покупателя к «темной сделке». Противостоять подобным действиям, если выявлено наруше​ние законодательства, можно путем использования механизма контрольных закупок.
6. Разновидность рассматриваемого случая (приобретение земли в местах будущего развития) — реализация намерений публичной вла​сти, например, по прокладке дорог, размещению иных общественно необходимых объектов. В такой ситуации используются механизмы резервирования и изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд
.

 2.2 

ГОРОД: МОДЕЛИ СТРОЕНИЯ И ЭВОЛЮЦИИ
Морфология городского пространства — это сочетание двух не​отъемлемых компонентов распределения в пространстве: I) земель​ных участков с различными функциями (различным назначением); 2) плотности, интенсивности использования территории (совокупно​стей земельных участков в зависимости от их месторасположения)
.
Особенности такого сочетания рассмотрены в моделях Тюнена, Ьерджеса, Хойта, Гарриса — Ульмана, Высоковского. Модели будут кратко описаны и прокомментированы.
КОНЦЕНТРИЧЕСКАЯ МОДЕЛЬ ТЮНЕНА
Краткое описание. Модель Тюнена — это генерализованная (обоб​щенная, упрощенная) модель: вся продукция имеет одинаковую сто​имость доставки на рынок сбыта, а интенсивность использования юмельных участков в пределах одних и тех же концентрических тер​риториальных зон одинакова независимо от месторасположения вну- I ри зоны и стоимости участка. При этом действует простое правило чередования зон: вид землепользования, производящий наибольший объем продукции в расчете на единицу площади земельного участка, имеет наиболее крутой ценовой (рентный) градиент и располагается ближе всего к рынку сбыта, затем идет зона землепользования со вто​рым по величине удельным объемом продукции (рис. 2.1).
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Рис. 2.1. Модель Тюнена
В реальном рынке все гораздо сложнее. Каждое производство имеет свои показатели относительных транспортных издержек (сто​имость доставки единицы объема продукции на единицу расстояния) и свои возможности и пределы пространственной интенсификации (увеличения объема продукции, произведенной на единице площади земельного участка). Эти показатели усложняют формулу ценового градиента, а форма его линии на графике становится более вогнутой по сравнению с линией, предложенной Тюненом (рис. 2.2)
.
Увеличение спроса на товары определенного вида приводит к повышению интенсивности использования земельных участков, занятых соответствующим видом производства, и расширению территориальной зоны расположения таких земельных участков. Рынок реагирует на возросший спрос увеличением производства (увеличением ресурсов, направляемых для производства данного вида товаров). Одновременно происходит трансформация структуры землепользования: в данном случае сельскохозяйственные земли трансформируются в территории, занятые легкой промышленностью. Этот эффект может распространяться далее и во времени, и в пространстве.
Анализ структуры землепользования на основе ценовых градиен​тов объясняет общее стремление землепользователей разместиться ближе к центру города. Важными факторами притяжения становятся поток потребителей, непосредственное общение с поставщиками и
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Рис. 2.2. Ценовые градиенты
компаньонами, низкие транспортные издержки. Стремление к цен​тру поселения и потребность в тесных взаимосвязях не только между продавцами и потребителями, но и внутри сообщества потребителей и продавцов порождает эффект агломерации, позволяющий эконо​мить ресурсы общества в целом на обеспечение экономической дея​тельности.
Рассмотренный эффект пространственных трансформаций под действием рыночных факторов изменения спроса и предложения на отдельные виды товаров и услуг имеет фундаментальное значение для объяснения генезиса преобразований, происходящих в городах.
Комментарии. Модель Тюнена:
1) эмпирическим путем доказывает универсальность того фак​та, что городские образования имеют радиально-концентрическую структуру, которая формируется по оси «центр — периферия» с по​следовательным чередованием концентрических территориальных зон расположения различных видов функционального использова​ния территории и уменьшением интенсивности их использования в направлении от центра к периферии;
2) согласуется с дедуктивной моделью, согласно которой все про​странственные структуры урбанизированных территорий неизбежно должны выстраиваться по оси «центр — периферия»;
3) содержит объяснение экономического механизма трансформа​ций пространственной структуры города во времени;
4) утверждает примат стабильности (устойчивости и неизменно​сти) генеральной формы городского пространства над его параметри​ческими показателями, которые могут изменяться в широких преде​лах, но не способны разрушить базовую радиально-концентрическую форму, несмотря на наличие и неизбежность частных деформаций — отклонений от этой формы.
КОНЦЕНТРИЧЕСКАЯ МОДЕЛЬ БЕРДЖЕСА
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Краткое описание. Модель предложена в 1920 г.
 Она основана на модели Тюнена и исследованиях ценового градиента. Модель фик​сирует последовательность расположения в пространстве различных видов землепользования в форме концентрических окружностей, удаляющихся от центра города в определенном порядке (рис. 2.3).
1 - центральный деловой район (универ​
сальные магазины, офисы, развлека​тельные клубы, банки, отели, театры, му​зеи и т.д.);
2 - зона оптовой торговли;
3 - переходная зона (зона, на которую из
центральных районов «надвигаются» зоны коммерческой деятельности и лег​кой промышленности), как правило, за​нятая ветхим жильем;
4 - зона жилья для рабочих со средним уров​
нем доходов;
5 - зона жилья для высокооплачиваемых го​
рожан;
6 - пригородные резиденции горожан с са​
мым высоким уровнем доходов
Рис. 2.3. Модель Берджеса
Согласно модели, центр города—это место расположения культурно- нелового ядра, где сосредоточены центральные магазины, театраль​ные кварталы, отели, офисные здания, банки и др. — все то, что требует центрального местоположения. В маленьких городах все эти объекты и функции тесно переплетены и смешаны (но различимы), а в более круп​ных существуют в относительно обособленных зонах.
Зона, непосредственно граничащая с центральной, определе​на как коммерческая, или зона оптовой торговли. Здесь чаще всего располагаются рынки, оптовые магазины, базы и склады. В городах, расположенных у воды, коммерческая зона включает в себя портовое хозяйство. Часто производства, не нуждающиеся в больших террито​риях, также располагаются в коммерческой зоне.
Третья зона — зона транзита. Это название очень точно переда- ег ее функциональное «наполнение»: пестрый и быстро меняющий​ся состав различных видов использования объектов недвижимости. В частности, именно в этой зоне начинают появляться жилые квар​талы восстановленных из исторических зданий высококачественных ц)мов для комфортного проживания. Часто жилые здания здесь ис​пользуются как доходные дома. Земельные участки, непосредственно соседствующие с промышленными предприятиями, нередко превра​щаются в заброшенные районы с жилыми домами низкого качества. 1ретья зона постепенно переходит в четвертую — основной ареал жи- ibix рабочих кварталов. Именно здесь располагается большинство домов работников фабрик и предприятий.
Следующая, пятая зона представляет собой место, где располага- ется жилье семей среднего класса и «белых воротничков». Далее, на окраине, вдоль основных транспортных артерий селятся обеспечен​ные семьи среднего класса и более богатые категории горожан, обра​зуя так называемую пригородную зону.
Не останавливаясь на простом описании расположения террито​риальных зон, автор сформулировал закономерность динамического развития модели: с ростом города последовательность расположения юн не изменяется, но они разрастаются, наступая на внешних сосе- ;юй и образуя переходные зоны.
На первый взгляд, последовательность жилых районов в пред​ложенной модели противоречит модели, выстраивающейся в соот​ветствии с закономерностями распределения ценового градиента, согласно которым горожане с достаточным доходом должны стре​миться жить ближе к центру, на более дорогой земле, компенсируя ш граты существенной экономией на транспортных издержках для поездок на работу. Однако в реальности состоятельные люди пред​почитают иметь более благоприятное природное окружение и боль​шой по площади земельный участок, позволяя себе дополнительные транспортные издержки и не обращая особого внимания на допол​нительные траты времени. То есть их поведение в меньшей степени подчинено экономическим законам и в большей мотивируется пси​хологическими предпочтениями, которые, однако, не перестают за​висеть от экономических факторов.
Комментарии. Модель Берджеса является вариацией модели Тю- нена и фиксирует факт деформации модели — отклонение в отдель​ных случаях от жесткого следования экономическим законам и воз​растание роли психологических факторов.
Последнее нуждается в объяснении. Не претендуя на полноту (что потребовало бы самостоятельного исследования), отметим два поло​жения. Во-первых, психологические факторы неразрывно взаимо​действуют с экономическими. Примат первых обусловлен тем, что у определенных групп лиц в определенные периоды времени есть экономические возможности оплачивать дорогие психологические предпочтения. Во-вторых, отмеченное обстоятельство — это свое​го рода фиксация определенного исторического момента, который в таком случае должен быть оценен в ряду других исторических мо​ментов. И тогда нельзя будет не отметить исторический факт про​тивоположного характера, а именно так называемую джентрифика- цию, когда часть состоятельных людей перебирается из пригородов в центр города, при этом экономические факторы вновь начинают превалировать над психологическими. Маятник качается то в одну, то в другую сторону, а его ось остается стабильной и неизменной. Это ось «центр — периферия».
Данное объяснение, кстати, подтверждает, что как на модель Тю- нена, так и на модель Берджеса распространяется еще одно правило: примат стабильности (устойчивости и неизменности) генеральной формы городского пространства над его частными флуктуациями и параметрическими отклонениями, которые могут проявляться в от​дельных местах и изменяться в широких пределах, но неспособны разрушить базовую радиально-концентрическую форму, несмотря на наличие и неизбежность частных деформаций — отклонений от этой формы.
СЕКТОРАЛЬНАЯ МОДЕЛЬ ХОЙТА
Краткое описание. На первый взгляд, данная модель отличается от моделей Тюнена и Берджеса: она объясняет городскую простран​ственную структуру секторальными различиями, а не расстоянием от центра города. Секторальная модель формулируется следующим образом: «...развитие территории вдоль определенного транспорт​ного коридора обеспечивается за счет однородных видов экономи​ческой активности. Городская территория представляет собой круг, 1>а щеленный на секторы с различными видами использования зем- ли. Виды землепользования, образуясь в центре города или на грани​ца центрального делового района, развиваются вдоль сектора по на​правлению к границе города»1 (рис. 2.4).
В соответствии с секторальной моделью форма городской струк- |уры объясняется динамическими причинами и базируется на двух I ипотезах. Первая касается смены зон экономической активности по мере роста города. С ростом города концентрические зоны расширя​ются, преобразуя соседние зоны, ограничивающие их с внешней сто​роны. Поскольку некоторые из таких преобразований более легкие и лсшевые (свободная территория или некапитальные строения и т.д.), ю зоны активнее развиваются в одних направлениях и медленнее в других, превращаясь, в конце концов, в сектор.
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Вторая гипотеза касается механизма расширения зон. С ростом юны все жилые и коммерческие объекты, находящиеся в переход​ной зоне, должны искать себе новое место. Если перемещаются до​мохозяйства или небольшие коммерческие фирмы, то они стремятся переехать как можно ближе к прежнему месту расположения. Такая инерция, объяснимая с экономической и социальной точек зрения,
1 - центральный деловой район
2 - зона оптовых магазинов, складов и легкой про​
мышленности
3 - зона жилых районов низкого ценового уровня
4 - зона жилых районов среднего класса
5 - зона элитных жилых районов и районов повы​
шенной комфортности
Рис. 2.4. Модель Хойта
1 Hoyt Н. The Structure and Growth of Residential Neighborhoods in American Cit​ies. Chicago, IL: Chicago University Press, 1939 поддерживает секторальную организацию территории: движение вида землепользования вдоль определенного сектора с наименьшим сопротивлением и наиболее легкой трансформацией.
Комментарии. Модель Хойта:
1) оперирует преимущественно функциями (видами использова​ния недвижимости), недооценивает плотность, интенсивность ис​пользования территории и поэтому не может претендовать на полно​ту объяснения строения города;
2) будучи дополненной фактором плотности, интенсивности исполь​зования территории, становится в большей степени похожей на модели Тюнена и Берджеса: приобретает большую степень концентричности в ущерб провозглашаемой радиальности, или секторальности;
3) фактически провозглашает примат осевой компоненты строе​ния урбанизированного пространства (по оси «центр — периферия») над компонентой концентрической, т.е. примат логики, сформули​рованной дедуктивным способом.
МОДЕЛЬ СУБЦЕНТРОВ ГАРРИСА - УЛЬМАНА
Краткое описание. Данная модель описывает расположение суб​центров в городском пространстве. С ростом любого города насту​пает момент, когда одно центральное ядро неспособно обслужить все городские территории. Начинают появляться субцентры для обслу​живания отдельных районов. При этом радиально-концентрическая структура расположения различных видов экономической активно​сти, характерная для единого центра, повторяется в субцентрах с не​большими изменениями. Модель предложена в 1945 г. американцами Гаррисом и Ульманом (рис. 2.5).
В соответствии с моделью образование субцентров может иметь различный генезис. Во-первых, это могут быть центры для отдельных категорий людей или видов экономической активности. Во-вторых, субцентры могут формироваться вокруг локальных рынков или круп​ных магазинов. Во всех случаях в миниатюре повторяются законо​мерности пространственного развития главного центра города.
Комментарии. Данная модель не привнесла в теорию значимых новых положений. Тем не менее она дала положительный импульс для исследования локальных городских пространств, что способ​ствовало развитию микрогеографии городов и применению на прак​тике ее рекомендаций.
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1 - центральный деловой район
2 - зона оптовых магазинов, складов и легкой
промышленности
3 - зона жилых районов низкого ценового уровня
4 - зона жилых районов среднего класса
5 - зона элитных жилых районов и районов по​
вышенной комфортности
6 - зона тяжелой промышленности
7 - внешний деловой район
8 - жилые пригороды
9 - промышленные пригороды
В
В
Рис. 2.5. Модель Гарриса - Ульмана
НЕРАВНОМЕРНО РАЙОНИРОВАННАЯ МОДЕЛЬ ВЫСОКОВСКОГО
Краткое описание
. Модель названа неравномерно районирован​ной и базируется на теоретическом постулате, согласно которому го​род — это организм, имеющий построенную по определенным за​конам базовую структуру, которая должна быть выявлена, понята, ткреплена и развита в процессе градостроительного проектирова​ния
. В модели используются фундаментальные характеристики по​ведения людей.
Во-первых, поведение людей ориентировано на два базовых типа ситуаций: 1) публичный — коллективное пребывание людей, связан​ное с общением друг с другом, происходящее в пространстве, откры​том и доступном для всех желающих; 2) приватный — индивидуальное пребывание, связанное с ограничением доступа других людей, стро​гой регламентацией их круга (например, только члены семьи), зам​кнутое «на себя».
Во-вторых, люди упорядочивают свое поведение в городе с помо​щью особых пространственных ориентиров (точек отсчета), закре​пляющих систему их ценностей в отношении различных мест города: 1) точка отсчета публичности — единственное место города, хорошо известное всем жителям, содержащее их главные символы и наиболее для них привлекательное; 2) точка отсчета приватности — собствен​ное «тело субъекта» (индивидуума, семьи, иной группы). Для каждо​го человека эта точка отсчета размешается в том месте, где он реали​зует ситуации приватности, — в квартире, в доме, на даче.
Под влиянием этих упорядочивающих начал происходит эволю​ционное формирование пространственной структуры города, кото​рое распространяется и на объекты (дома, дороги, элементы природ​ного ландшафта, инженерные сети), и на социально-территориальные группы. В результате появляются пространственные структуры, на​званные в теоретической географии узловыми районами.
Неравномерно районированная пространственная структура ор​ганизована из пространственных единиц города — узловых районов разной величины и развитости. Выявление пространственных еди​ниц города и их внутренней взаимосвязи производится на основе со​вместного использования двух подходов. Первый подход (морфоло​гический) состоит в анализе распределения различных объектов по территории города. Второй (социологический) — в выяснении у жи​телей города ареалов их повседневных перемещений, названий и гра​ниц освоенных ими районов проживания, центров активности этих освоенных районов, а также их представлений о локализации точки отсчета городского пространства.
К числу основных категорий пространственной организации го​рода относится понятие «пространственная единица» или «узловой район». Предложена типология пространственных единиц. Цен​тральная единица — центральный узловой район города, самая ста​рая, большая и ценная часть города. Она характеризуется наиболее высокими показателями развития и концентрации объектов обслу​живания, офисов, транспорта, пешеходов, перемещений, разнообра​зием видов деятельности, сложностью культурных смыслов.
Рядовые пространственные единицы — городские узловые райо​ны. По сравнению с центральной единицей они имеют более низкий уровень структурной развитости, но тем не менее достаточный для формирования своей внутренней структуры. Ядро рядовой единицы формируется при наличии хотя бы одного уникального общегород​ского объекта в сочетании с разнообразными объектами обслужива​ния и офисами. Главное ядро рядовой единицы смещено из ее геоме​трического центра на границу в сторону центра города или, точнее, в сторону единицы предыдущей дистанции. Это важнейшее свойство рядовых единиц, во многом определяющее их удобство для жизни и привлекательность для жителей города.
Единицы на начальной стадии развития складываются, как прави​ло, на периферии города. В таком «зародышевом» состоянии они мо​гут оставаться длительное время, бывает — всегда. В планировочном отношении они характеризуются наличием только одного элемента коммуникационно-общественной системы — связевого элемента в виде полосовой концентрации различных объектов, предоставляю​щих услуги и места приложения труда вдоль главной улицы с обще​ственным транспортом.
Кроме территориальных единиц в городах существуют неструкту​рированные территории — массивы застроенных однородных участ​ков, не «прикрепленных» к какому-либо центру. Как правило, это довольно большие районы индивидуальной жилой застройки или промышленные площадки на периферии города (рис. 2.6).
Комментарии. Модель Высоковского:
1) как и все ранее рассмотренные модели, выявляет факт активно- I о влияния на пространственную структуру города взаимодействий и взаимосвязей по оси «центр — периферия»;
2) помимо объяснительной функции выполняет также функцию операциональную—инструмента для анализа и градостроительного про​ектирования с использованием критериев, позволяющих выстраивать и подготавливать предложения по последовательному выправлению пространственных структур, деформированных административно- волевыми решениями в период отсутствия рынка недвижимости.
УСТОЙЧИВОСТЬ ФОРМЫ И ИЗМЕНЧИВОСТЬ ПАРАМЕТРОВ ГОРОДА
Рассмотрение моделей морфологии городского пространства по​зволяет сделать общий вывод. В условиях рынка недвижимости город «ведет себя» подобно организму: на всем протяжении его развития основополагающая форма устойчиво сохраняется, а параметры могут меняться. Эта базовая закономерность имеет право быть методологи​ческим ориентиром в градостроительном проектировании.
Иная ситуация складывалась в городах, где рынок недвижимости был замешен системой административного распределения. Бесплат​ное землепользование в течение социалистического периода развития России, когда земельные участки распределялись путем администра​тивных решений, привело к тому, что «приоритетные» предприятия получали лучшие участки, превышавшие площади, в которых эти предприятия реально нуждались, чтобы иметь резерв территории для возможного развития производства, так сказать, на всякий случай. В результате российские города до сих пор сохраняют гипертрофиро​ванные промышленные пояса с низкой интенсивностью использо​вания территорий
. Та же проблема была характерна и для районов нового жилищного строительства. Направление и характер застрой​ки определялись только себестоимостью строительства. В центре го​рода государственный застройщик сталкивался с необходимостью либо реконструкции, либо сноса зданий, что неизбежно приводило к удорожанию строительства Поэтому сначала начинали застраивать​ся ближние окраины, а затем логика затратной экономики уводила строителей все дальше от центра в удаленные районы.
В результате морфология городского пространства большинства российских городов значительно отличается от той, которую можно наблюдать в городах развитых стран. Там действуют экономические механизмы рыночного регулирования и поэтому наиболее плотно и интенсивно используется дорогая земля центра. Типичный россий​ский город, напротив, представляет собой «недоиспользованный центр» и «парад» многоэтажных новостроек на окраинах (рис. 2.7).
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Административные решения вместо повышения интенсивности использования имеюшихся территорий приводили к формированию нелогичной с точки зрения основных экономических законов струк​туры. Особенно очевидной порочность такой искаженной структуры стала в настоящее время, когда горожане получили возможность ак​тивно покупать автомобили, а дорожная инфраструктура оказалась не в состоянии обеспечить возросший поток транспорта. Непропор-
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Рис. 2.7. Морфология типичных городов в условиях наличия и отсутствия рынка недвижимости
цнональное размещение основных масс населения на окраинах, а основных мест приложения труда в срединных и центральных зонах города создает избыточные транспортные перемещения и избыточ​ные временные затраты на такие перемещения, что негативно ска​зывается на экономике города, его экологии и психологическом со​стоянии его жителей.
ТРАЕКТОРИИ ЭВОЛЮЦИИ И ТИПЫ РАЗВИТИЯ ГОРОДОВ
Сопоставление траекторий эволюции Лондона, Парижа и Москвы в XX в.
Ниже представлены результаты исследования эволюции трех го​родов за почти 90 лет. Два города с рыночной экономикой — это Лон​дон и Париж, третий город — Москва в период, когда действовала ад​министративная экономика социалистического образца1.
Идея исследования — посредством сопоставления темпов изме​нения показателей количества и показателей разнообразия выявить траектории эволюционного развития различных характеристик ука​занных городов.
Метод исследования — сопоставление темпов (скоростей) изме​нения двух показателей, рассчитанных применительно к различным характеристикам: 1) количественных показателей (темпов изменения средних значений); 2) показателей разнообразия (темпов изменения коэффициентов, показывающих степень разнообразия распреде​ления значений). Значения указанных показателей рассчитывались применительно к следующим характеристикам:
· пространственные характеристики: а) площадь городской тер​ритории на одного жителя; б) количество комнат на одну квар​тиру; в) средневзвешенная этажность домов;
· социальные характеристики: а) количество человек на одну се​мью; б) возраст населения;
· экономические характеристики — структура занятости в различ​ных отраслях производства и услуг.
Два компонента действий, относящихся к способу фиксации ре​зультатов:
1. Число комбинаций (численных значений) результатов соот​ношения темпов изменения указанных показателей (т.е. количество фаз) составило 12. Эти 12 фаз образуют круг. Прохождение через все 12 фаз — это цикл эволюционного процесса. Если темпы измене​ния показателей разнообразия превышают темпы изменения коли​чественных показателей, это говорит о том, что процесс находится в фазе структурных преобразований. Если наоборот — процесс нахо​дится в фазе количественных изменений.
2. Расчетные значения — результаты соотношения темпов измене​ния двух указанных показателей по всем характеристикам фиксирова​лись на графиках, где по оси х отображалось время, а по оси у — фазы процесса с выделением фаз структурных преобразований и фаз коли​чественных изменений. Полученная картина отражена на рис. 2.8.
Описание результатов:
1. Траектории для всех характеристик Лондона и Парижа по не​скольку раз прошли через фазы структурных преобразований, со​вершили по 2—3 эволюционных цикла. Траектории для всех ха​рактеристик Москвы ни разу не прошли через фазы структурных преобразований, не совершили ни одного эволюционного цикла.
2. Траектории характеристик Москвы находились почти исключи​тельно в пределах фаз количественных изменений (увеличения или уменьшения). Например, траектория характеристики «площадь го​родской территории на одного жителя» все время находилась в фазе уменьшения, т.е. плотность застройки все время увеличивалась. Эпи​зодические выходы в пределы фаз структурных преобразований за​канчивались неизбежным возвращением в фазы количественных из​менений. Исключение составляет только траектория характеристики «структура занятости», которая к началу 1990-х гг. наконец почти прошла через фазы структурных преобразований.
3. Продолжительность циклов для Лондона и Парижа составляла 30—40, иногда более лет.
2 *
о о г
4 Конфигурации траекторий (фрагментов траекторий) различных характеристик в Лондоне и Париже часто «копируют» друг друга, что свидетельствует об их взаимодействии и взаимосвязи. Например, кон​фигурация траектории характеристики «количество комнат на одну квартиру» в Лондоне по прошествии 20 лет (в 1940-х гг.) «скопировала»
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Рис. 2.8. Траектории изменения характеристик развития Лондона, Парижа и Москвы в XX в.
конфигурацию траектории характеристики «структура занятости»; от​дельные фрагменты конфигурации траектории «этажность жилых до​мов» в Париже по прошествии 20—30 лет (в 1970-х гг.) «скопировали» фрагменты конфигураций траекторий «количество комнат на кварти​ру» и «площадь городской территории на одного жителя».
Два типа эволюции-линейный и циклический их причины и последствия
Главный результат рассмотренного выше исследования состоит в том, что обнаружены два принципиально различных типа эволюци​онного поведения двух групп городов — городов с рыночной эконо​микой (Лондон и Париж) и Москвы - города, когда там не было ры​ночной экономики.
Первый тип эволюционного поведения — циклический тип разви​тия. Это «дыхание городского организма»: вдох — структурные пре​образования, выдох — количественные изменения. Эволюционные траектории Лондона и Парижа похожи на кардиограммы здорово​го человека. Дыхание - это проявление способности адаптировать​ся к меняющимся условиям, способности к саморазвитию. Сущность циклического типа развития раскрывается следующими положе​ниями:
1. Что такое цикл эволюционного развития? Это замыкание круга, выход из исходной точки и возвращение в исходную точку на новом этапе — по прошествии некоторого времени.
2. О чем говорит каждый раз возобновляемое возвращение в исхо​дную точку? О стабильности формы города, сохранении его однажды приобретенной индивидуальности.
3. Чем обусловлен выход из исходной точки? Необходимо​стью отрицания омертвевшей стабильности. Это попытка оживить однажды заданную форму-функцию, омертвевшую форму- функцию.
4. Чем преодолевается однажды заданная, но омертвевшая форма- функция при циклическом типе развития? Неравномерностью во времени, разной скоростью развития процессов применительно и к различным функциям, и к различным точкам пространства, и к раз​личным элементам формы города.
5. Что такое неравномерность во времени? Это невозможность одновременного развития с одинаковой скоростью всех элементов и функций пространства. Неравномерность — это сочетание опере​жения и запаздывания, «расслабленности» и концентрации. Концен​трация — это нехватка сил на «все и сразу»
6. Что такое нехватка сил на «все и сразу»? Это не недостаток, а благо. Это внутренняя энергетика организма как энергетика само​развития и противостояния внешнему, энергетика сохранения своей идентичности и адаптации к внешнему (чтобы не утратить идентич​ность).
7. Как могут одновременно сочетаться два противонаправленных процесса — и противостояние внешнему, и приспособление к нему? Это такой баланс внутренних сил («своих сил» сохранения идентич​ности) и внешних сил («чужих сил» разрушения идентичности), ког​да перевес остается на стороне внутренних сил сохранения идентич​ности (феномен «золотой середины»)1.
Цикличный процесс — это процесс, состоящий из периодически повторяющихся циклов, каждый из которых начинается смещени​ем баланса сил в сторону внешних сил, а завершается поглощением внешнего внутренним — сохранением идентичности, обогащаемой внешним.
Второй тип эволюционного поведения — линейный тип развития. Это отсутствие дыхания: город как организм «скорее мертв, чем жив». Для Москвы почти на всем протяжении предыдущего века в качестве эволюционной траектории выступала ровная линия. Структурных преобразований не было, наблюдались лишь количественные изме​нения: росли объемы и площади. Иными словами, происходил рост без развития. Факт отсутствия структурных преобразований говорит о том, что город развивался не свободно, а под внешним воздействи​ем, не обладал способностью к саморазвитию. Сущность линейного типа развития раскрывается следующими положениями.
1. Что такое прямая линия как траектория эволюционного разви​тия? Это движение из исходной точки без возвращения к ней, это от​рицание исходной точки, это забвение того, что было в начале линей​ного движения.
2. Можно ли отрицать то, что было в начале линейного движения? И да, и нет. Да — потому что нет возврата, нет возвращения в исхо​дную точку. Нет — потому что нет исхода. Линейное движение — это мнимый исход, это сохранение все той же исходной точки, но с из​менением ее размеров — больше или меньше без приращения ново​го качества.
3. Что значит одновременное отсутствие и исхода, и возврата? Это стояние на месте при мнимом наличии движения — линейного. Это наращивание или уменьшение массы стоящего — «разбухание или истощение» — без изменения структуры массы тела.
4. Что значит стояние на месте с наращиванием массы и без изме​нения ее внутренней структуры? Это выравнивание. Выравнивание — это отрицание неравномерности и во времени, и в пространстве. Это отрицание исходных функций и формы, идентичности исходной функции-формы. Выравнивание — не нейтральный процесс «сохра​нения в большем размере», оно неизбежно порождает деформации, искажения исходной функции-формы.
5. Выравнивание исходной функции-формы без ее структурных преобразований - это результат особого баланса сил. Такой баланс сил может сложиться только тогда, когда внутренние силы иссякли и не в состоянии более сохранять идентичность функции-формы, по​давлены внешними силами.
6. Что такое внутренние силы сохранения идентичности функции- формы? Это свобода субъектно-объектных образований, совокупная деятельность которых порождает и сохраняет идентичность города как формы-функции.
7. Что такое «внешние силы, деформирующие функции-формы»? Это прежде всего упразднение внутренних сил — свободы функ​ционирования субъектно-объектных образований по принципам максимального экономического поведения. Это также замещение внутренних сил сверхцентрализацией ресурсов с последующим дози​рованным распределением ресурсов. Централизованное распределе​ние ресурсов взамен свободной экономической деятельности — всег​да выравнивание. Таким образом, выравнивание — это отрицание принципов существования города, требующего неравномерности. Выравнивание неизбежно приводит к деформации1.
Линейное развитие - процесс, неустойчивый во времени, скорее отклонение, чем норма. Поэтому такой тип развития обречен и ему на смену неизбежно приходит циклический тип развития.
Результаты изучения траекторий эволюции городов могут считать​ся еще одним наглядным подтверждением того, что саморазвитие го​родов — это проявление действия механизмов рыночной экономики, рынка недвижимости, в контексте которых существует и направляет такое саморазвитие система правового градорегулирования.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Как влияет оборот земельных участков на создание условий для юстижения экономического, этического, эстетического и экологи​ческого максимума?
2. Какова роль конкуренции и кооперации в закономерностях су​ществования земельных участков?
3. Что такое спекулятивная рента в условиях рынка недвижимости?
4. Какие модели строения города вы знаете? В чем их отличие друг огдруга?
5. Сопоставьте линейный и циклический типы эволюции городов. IIриведите примеры городов, соответствующих этим типам.
ЛИТЕРАТУРА
Градорегулирование. Основы регулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка недвижимости [1].

темаЗ
ПУБЛИЧНЫЕ СУБЪЕКТЫ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ. ИНСТРУМЕНТЫ И МОДЕЛЬ СИСТЕМЫ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ

 3.1 

РАСПРЕДЕЛЕНИЕ ФУНКЦИЙ МЕЖДУ ПУБЛИЧНЫМИ СУБЪЕКТАМИ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
Регулирование — это действия регулирующего субъекта в отно​шении субъекта регулируемого. Регулирование — это «внешняя» деятельность, содержащая как минимум элементы контроля в от​ношении регулируемого. Внешнее регулирование — это функция пу​бличной власти, выполняемая прежде всего по отношению к дея​тельности частных лиц.
Субъекты, осуществляющие регулирование градостроительной деятельности:
· органы власти;
· граждане — правообладатели недвижимости, через публичные слу​шания воздействующие на принятие решений органами власти.
Субъекты, градостроительная деятельность которых регулируется:
· частные лица (регулирование осуществляется со стороны орга​нов власти, а также других частных лиц, которые через публич​ные слушания воздействуют на позицию органов власти);
· органы власти (регулирование осуществляется со стороны дру​гих органов власти, а также граждан — правообладателей недви​жимости, которые через публичные слушания воздействуют на позицию органов власти).
Получается, что правовое градорегулирование — это круговая, замкнутая система: регулирующий не только регулирует действия ре​гулируемого, но и сам регулируется последним. Или иначе: публич​ная власть не только регулирует действия частных лиц, но и регули​рующие действия публичной власти подвергаются регулированию со стороны частных лиц, подконтрольных им.
Чтобы понять, какие конкретно действия осуществляют регули​рующие субъекты в отношении субъектов, чья градостроительная де- и 1 ельность подвергается регулированию, нам предстоит последова​тельно рассмотреть следующие взаимосвязанные вопросы:
1) функции общего дела и их распределение между публичными субъектами градорегулирования;
2) субъекты градорегулирования — кто (какие субъекты публич​ной власти) что определяет в качестве требований градорегулирова​ния (какие виды градорегулирования) и каким субъектам градострои​тельной деятельности эти требования адресуются;
3) инструменты градорегулирования — как, посредством чего осу​ществляются разные виды градорегулирования;
4) модель градорегулирования:
· модель действий в системе градорегулирования: сведение воедино предшествующих позиций кто, что и как: какие конкретно субъ​екты публичной власти какие конкретно виды градорегулирования осуществляют в отношении каких конкретно субъектов посред​ством каких конкретно инструментов градорегулирования;
· модель функций-полномочий и органов градорегулирования на разных уровнях.
Объекты градорегулирования — это образования, неразрывно со​четающие в себе и формы, и функции, это формы-функции. Гене​зисом форм-функций определяется набор функций, выполняемых на уровне муниципальных образований, регионов и страны. При •том каждый набор функций «привязан» к объекту соответствую​щего уровня. Генезис форм-функций предопределяет также «привя​занность» функций к публичным субъектам, управляющим развити​ем объектов градорегулирования соответствующих уровней1. Однако последняя связь (функция — субъект) не является неразрывной (в от​личие от связи формы и функции в объекте). На практике один пу​бличный субъект может быть замещен (полностью или частично) другим публичным субъектом градорегулирования. По этой причине могут возникать два типа систем градорегулирования:
1) трехуровневая, когда каждому уровню соответствует свой субъ​ект градорегулирования на муниципальном, региональном и обще​национальном уровнях;
2) унитарная (или квазиунитарная), когда, например, субъект гра​дорегулирования муниципального уровня замещается полностью или частично субъектом градорегулирования регионального и обще​национального уровней.
Рассмотрим, как и почему указанные системы формируются.
На уровне города неизбежно возникает функция градорегули​рования. Это локальная функция. Ее содержание определяется ис​ходя из двух взаимосвязанных задач: 1) обеспечить правовые условия для экономической активности хозяйствующих субъектов в преде​лах локального образования; 2) обеспечить физические условия для такой активности (строить дороги, инженерно-техническую инфра​структуру за счет налогов).
При переходе на другой пространственный масштаб — на уро​вень сочетания городов, локальных агломераций в пределах регио​на, на уровень сочетания регионов в пределах страны возникает дру​гая функция — обеспечения связей между поселениями, городами, локальными и региональными образованиями, создания межпосе​ленческой инфраструктуры различных видов связи и доставки ре​сурсов — дорожной, воздушной, водной, инженерной. Это функ​ция обеспечения пространственной целостности регионов и страны, функция региональная.
Два указанных вида функций (локальная внутрипоселенческая и региональная межпоселенческая) объективно необходимы, они су​ществуют всегда. Имеются два основных способа выполнения и со​четания локальных внутрипоселенческих и региональных межпо​селенческих функций — по типу унитарного государства и по типу федеративного государства.
Характеристики первого способа градорегулирования, практику​емого по типу унитарного государства:
1) в части региональных межпоселенческих функций градорегу​лирования:
· наличие координирующего центрального органа, обеспечиваю​щего выполнение таких функций в полном объеме;
· установление «очередности» — такого положения, при котором отсутствие документов градостроительного проектирования на региональном или национальном уровне может рассматривать​ся как основание для блокирования подготовки документов гра​достроительного проектирования на муниципальном уровне;
2) в части локальных внутрипоселенческих функций градорегули​рования:
· выполнение функций координирующим центральным органом или подведомственными ему территориальными органами с ли​шением или существенным ограничением возможности выпол​нения таких функций муниципальными органами;
· низведение муниципальных органов до уровня технических по​мощников центрального, регионального органа власти.
В развитых зарубежных странах унитарное распределение функ- ций градорегулирования не используется — это было бы равнозначно отсутствию местного самоуправления, что невозможно, поскольку противоречит универсальным конституционным принципам суще- сгвования демократических государств
.
Унитарный тип распределения функций был формально закре​плен в России Градостроительным кодексом Российской Федерации 1998 г. и просуществовал вплоть до принятия в 2004 г. нового Градо- с I роительного кодекса. В недавнем прошлом российский тип уни​тарности в системе градорегулирования характеризовали три основ​ные черты:
1) пересекающиеся полномочия между разными уровнями пу- оличной власти — органами местного самоуправления и государ​ственными органами;
2) очередность в подготовке документов градостроительного про- ектирования, когда органы местного самоуправления должны были находиться в конце очереди, безуспешно ожидая принятия «выше- сюящими» органами государственной власти соответствующих до​кументов и подпадая под упреки в нелигитимности в случае про​явления инициативы по «досрочной» подготовке проектов своих соб- • твенных документов;
3) наличие института «территорий особого регулирования гра​достроительной деятельности», согласно которому органы государ​ственной власти при отсутствии четких формализованных критериев могли вывести из-под юрисдикции органов местного самоуправле​ния практически любую территорию и перевести ее под свою юрис​дикцию в области градорегулирования.
Рецидивы подобного рода не изжиты до сих пор и периодически воз​вращаются через соответствующие законы в российскую практику2.
Характеристики второго способа градорегулирования, практикуе​мого по типу двух- или трехуровневого распределения функций:
1) в части региональных межпоселенческих функций градорегу- шрования:
• наличие координирующего центрального органа, обеспечиваю​щего выполнение таких функций в полном объеме с учетом до​кументов градорегулирования, утвержденных на нижестоящих уровнях власти — на уровне муниципалитетов;
· отсутствие очередности в подготовке документов градострои​тельного проектирования. Вместо этого — четкое разграничение полномочий между различными уровнями власти, что, с одной стороны, позволяет им быть формально независимыми друг от друга при осуществлении различных действий по градорегули- рованию, а с другой — требует налаженной технологии взаимо​действия при подготовке документов градостроительного про​ектирования
;
2) в части локальных внутрипоселенческих функций градорегули​рования:
· полная самостоятельность муниципалитетов в подготовке своих собственных документов градостроительного проектирования с учетом установленных законодательством рамок для таких мест​ных документов и решений, утвержденных документами градо​строительного проектирования регионального и местного уров​ней (которые также подготавливаются применительно к четко оговоренным вопросам, т.е. в определенных правовых рамках);
· технологическое взаимодействие муниципалитетов с выше​стоящими органами градорегулирования в части подготовки соответствующих документов, а также их реализации, включая участие в софинансировании приоритетных проектов вышесто​ящими органами региональной и федеральной власти
.
Необходимо подчеркнуть, что невозможно упразднить ни ло​кальную внутрипоселенческую, ни региональную межпоселенче​скую функции градорегулирования. Невозможно также поглощение одной функции другой функцией. Наличие этих функций обуслов​лено наличием субъектов, эти функции выполняющих. Значит, глав​ное - взаимодействие различных субъектов в процессе градорегули​рования.

 3.2 

ПУБЛИЧНЫЕ СУБЪЕКТЫ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ: ОТ ФУНКЦИЙ К ПОЛНОМОЧИЯМ
Функции возникают объективно — одновременно с возникнове​нием объекта как формы-функции и порождают полномочия, т.е. осознанное описание в законах объективно существующей необхо- 1имости выполнять соответствующие действия, обусловленные за​кономерностями существования объектов.
Нам предстоит ответить на вопрос: кто (какие субъекты публич​ной власти) что определяет в качестве требований градорегулирова​ния и кому (каким субъектам градостроительной деятельности) эти I ребования адресуются?
Но прежде следует напомнить, что градорегулирование — это от​ношения двух ключевых субъектов: 1) частных лиц — правообладате​лей недвижимости, которые непосредственно осуществляют градо​строительную деятельность, первичную деятельность; 2) публичной власти, которая осуществляет регулирование первичной градострои​тельной деятельности, т.е., выполняя градорегулирование, осущест​вляет вторичную деятельность по созданию условий и контролю за первичной деятельностью.
Поэтому начинать надо с вопроса, кто для главных субъектов пер​вичной градостроительной деятельности — частных правооблада​телей недвижимости является главным регулирующим субъектом. Персонифицированное главенство того или иного субъекта в данном случае следует за тем главным, что определяет основу, ограничения- пределы градостроительной деятельности для частных правообла- тателей недвижимости. Такой основой является градостроительный регламент. «...Градостроительный регламент территориальной зоны определяет основу правового режима земельных участков, равно как всего, что находится над и под поверхностью земельных участ​ков и используется в процессе застройки и последующей эксплуата​ции зданий, строений, сооружений» (п. 2 ст. 85 ЗК РФ). Градостро​ительные регламенты устанавливаются нормативными правовыми актами (актами, действие которых распространяется на неограни​ченный круг лиц, т.е. на всех лиц) — правилами землепользования и застройки. Правила утверждаются органами местного самоуправле​ния городских округов, поселений. Кроме того, «градостроительные регламенты обязательны для исполнения всеми собственниками зе​мельных участков, землепользователями, землевладельцами и арен​даторами земельных участков независимо от форм собственности и иных прав на земельные участки» (п. 3 ст. 85 ЗК РФ). Они имеют свои особенности.
Особенность первая: установленные в соответствии с законодатель​ством органами местного самоуправления градостроительные регла​менты обязательны для исполнения не только физическими и юри​дическими лицами, но и представителями других органов публичной власти, других публичных субъектов градорегулирования — Россий​ской Федерацией, субъектами Российской Федерации.
Помимо указанной важной особенности в отношениях между правообладателями недвижимости (первичными субъектами градо​строительной деятельности) и органами публичной власти (субъекта​ми, осуществляющими регулирование как вторичную деятельность) имеется несколько других особенностей, характеризующих взаимо​отношения субъектов градорегулирования в федеративном государ​стве, каковым является Россия.
Особенность вторая. Законодательство о градостроительной дея​тельности является предметом совместного ведения Российской Фе​дерации и субъектов Российской Федерации. Это означает, что:
1) законы и иные нормативные правовые акты субъектов Россий​ской Федерации, нормативные правовые акты органов местного са​моуправления не могут противоречить федеральному законодатель​ству;
2) законами и иными нормативными правовыми актами субъек​тов Российской Федерации могут регулироваться вопросы, не урегу​лированные федеральным законодательством;
3) внесение дополнений и изменений в федеральное законода​тельство влечет за собой необходимость приведения в соответствие с федеральным законодательством законов и иных нормативных пра​вовых актов субъектов Российской Федерации, органов местного са​моуправления.
Особенность третья. Полномочия в области градостроительной деятельности и градорегулирования разных уровней публичной вла​сти — Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, му​ниципальных районов, а также городских округов и поселений не пе​ресекаются. Это означает:
1) отсутствие очередности. Например, органы местного само​управления могут осуществлять территориальное планирование, не​смотря на отсутствие документов территориального планирования Российской Федерации, субъектов Российской Федерации приме​нительно к соответствующей территории. Однако при этом деятель​ность органов местного самоуправления ограничена определенными рамками и не выходит за их пределы, что обеспечивает необходимый уровень упорядоченности в организации территории;
2) обязательное согласование проектов документов территори​ального планирования другими органами публичной власти, а так​же обязательный учет документов территориального планирования и документации по планировке территории при подготовке проектов документов градостроительного проектирования1;
3) необходимость использования технологий совместной подго​товки документов территориального планирования, а также планов реализации документов территориального планирования различны​ми органами публичной власти, прежде всего субъектом Российской Федерации и органами местного самоуправления
.
Особенность четвертая. Требования безопасности по всему комплексу вопросов в сфере градостроительного и архитектурно- с I роительного проектирования определяются исключительно феде​ральным законодательством посредством технических регламентов, включая определение параметров и ограничений, устанавливаемых режимом зон с особыми условиями использования территории — охранных, санитарно-защитных зон, зон охраны объектов культур​ного наследия, водоохранных зон, зон охраны источников питьевого водоснабжения, зон охраняемых объектов, иных зон
.
В отношениях между публичными субъектами градорегулирова​ния помимо указанных общих особенностей имеются еще несколько важных особенностей, характеризующих отношения между различ​ными публичными субъектами градорегулирования (указанные осо​бенности сформулированы по результатам анализа таблицы, пред​ставленной в справочных материалах к теме 3).
Особенность пятая. Документы территориального планирования различных уровней публичной власти имеют одинаковую юридиче​скую силу. Это значит, что нельзя говорить, например, о том, что схе​ма территориального планирования субъекта Российской Федерации имеет большую силу по отношению к генеральному плану городско​го округа. Эти документы «о разном». Если они корректно состав​лены в соответствии с ГрК РФ, т.е. если в одном документе учтены утвержденные положения другого документа, то эти документы не могут противоречить друг другу: каждый из них утверждает разные положения. Если же они противоречат друг другу, то это значит, что в одном из документов не учтены утвержденные положения друго​го документа, т.е. нарушено законодательство и легитимность фор​мально утвержденного документа может быть оспорена в судебном порядке3.
Особенность шестая. Эта особенность выявляется при сопостав​лении пятой и второй особенностей Если нормативное правовое обеспечение градорегулирования выстраивается по «вертикальной схеме» соподчиненности законодательных и иных нормативных пра​вовых актов, то система документов градостроительного проектиро​вания выстраивается по «горизонтальной схеме» соотношения раз​ных документов, содержащих решения по разным предметам. Такое сочетание вертикальных и горизонтальных соотношений неизбежно и придает системе градорегулирования необходимую устойчивость. Более того, «горизонтальность» отношений в области подготовки документов градостроительного проектирования акцентирует зна​чимость «вертикальной компоненты» - необходимость активиза​ции использования технологий совместной подготовки документов территориального планирования различными уровнями публичной власти
.
Особенность седьмая. Она определяется различиями между дву​мя группами документов градостроительного проектирования — «для себя» и «для других». Первая группа документов — это документы гра​достроительного проектирования, подготавливаемые «вышестоящи​ми» уровнями публичной власти — Российской Федерацией, субъ​ектами Российской Федерации, муниципальными районами. Эти документы подготавливаются «для себя» — для выполнения полно​мочий публичной власти, связанных с планированием размещения объектов федерального, регионального, районного значения. В эту же группу входят генеральные планы городских округов, поселений
. А вот правила землепользования и застройки подготавливаются не «для себя», а «для всех» — распространяются на всех правообладате​лей независимо от формы собственности и иных прав на земельные участки (п. 3 ст. 85 ЗК РФ). В эту же группу входит и документация по планировке территории, утверждаемая органами местного само​управления городских округов, поселений. Посредством такой до​кументации планируется территория для размещения как объектов, связанных с полномочиями указанных органов местного самоуправ​ления, так и объектов, которые будут строиться частными лицами.
Особенность восьмая. Это одна из главных особенностей, харак​теризующих публичных субъектов градорегулирования. Среди всех публичных субъектов градорегулирования выделяются органы мест​ного самоуправления городских округов и поселений: в отличие от всех других, они непосредственно работают с населением, частными правообладателями недвижимости. Эта работа осуществляется че​рез «документы для всех» - правила землепользования и застройки, документацию по планировке территории. Кроме того, только ука​занные органы местного самоуправления проводят в обязательном порядке публичные слушания по вопросам градорегулирования, а также (по инициативе частных правообладателей недвижимости) ор​ганизуют публичные слушания в случаях рассмотрения вопросов о предоставлении разрешений на отклонения от предельных параме​тров строительства, на условно разрешенные виды использования недвижимости
.
Особенность девятая. Приведенная в справочных материалах та​блица показывает, что субъектами градорегулирования выступают не только официальные органы власти, но и население, правообладате​ли недвижимости. Самой эффективной и формализованной проце​дурой такого участия являются проводимые в обязательном порядке органами местного самоуправления публичные слушания по различ​ным вопросам градорегулирования, определенным ГрК РФ
.

 3.3 

ИНСТРУМЕНТЫ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
Как, посредством чего осуществляется градорегулирование, виды которого были определены в предыдущей лекции? Инструмен​ты градорегулирования — это совокупность документов (законов и иных нормативных правовых актов, документов градостроительно​го проектирования), а также регламентированных процедур, форма​лизованных и неформализованных технологий, используя которые соответствующие органы публичной власти осуществляют градоре​гулирование.
В справочных материалах помещена таблица (справочные матери​алы 3.1), которая содержит перечень основных инструментов градо​регулирования применительно к использующим данные инструмен​ты различным публичным субъектам — органам власти. Основными эти инструменты мы называем потому, что почти в каждом из них со​держатся составляющие компоненты в виде специальных процедур и технологий, каждая из которых может стать предметом самостоя​тельного изучения и разработки.
Основные инструменты градорегулирования могут быть типоло- гизированы по двум главным признакам.
1. По признаку «условия—контроль». С помощью таких инструмен​тов, с одной стороны, создаются условия для градорегулирования (акты, документы, мониторинг и т.д.), а с другой - контролируется градостроительная деятельность, осуществляемая в этих подготов​ленных условиях (в виде актов, документов).
2. По признаку «документы—действия». С одной стороны, это акты и документы, а с другой — действия. Последние могут осуществлять​ся как на этапе подготовки условий для градорегулирования, так и на этапе контроля в соответствии с подготовленными документами.
Если свести все основные инструменты градорегулирования в обобщенные группы по первому признаку «условия—контроль», то получим 16 типологических групп:
Инструменты по созданию правовых оснований и информационных условий для градостроительной деятельности:
1) законы и иные нормативные правовые акты (тексты);
2) правила землепользования и застройки — тексты норм градоре​гулирования и карты градостроительного зонирования;
3) документы градостроительного проектирования, за исключе​нием правил землепользования и застройки;
4) документы, в обязательном порядке направляемые в муници​пальные ИСОГД и размещаемые в них;
5) документы, содержащиеся в архивах, фондах хранения матери​алов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации;
6) мониторинг процессов градостроительной деятельности;
7) аналитические материалы, рекомендации.
Инструменты контроля за градостроительной деятельностью, про​водимого на стадии подготовки нормативных правовых актов и доку​ментов:
8) проверка уполномоченными органами по градорегулированию документов градостроительного проектирования перед направлени​ем на согласования и публичные слушания (в установленных случа​ях) и на утверждение;
9) проверка привлеченными экспертами (в том числе государ​ственными — применительно к документам территориального пла​нирования) документов градостроительного проектирования перед направлением на согласования, публичные слушания (в установлен​ных случаях) и утверждение;
10) согласование проектов схем территориального планирования, проектов генеральных планов другими органами власти;
11) обсуждение на публичных слушаниях проектов генеральных планов городских округов, поселений, правил землепользования и застройки, документации по планировке территории, утверждаемой органами местного самоуправления.
Инструменты контроля за градостроительной деятельностью, про​водимого путем проверки документов, подготовленных застройщиками, а также работ, выполнение которых было обеспечено застройщиками:
12) государственная экспертиза проектной документации — в уста​новленных случаях;
13) проверка проектной документации на соответствие градострои​тельному плану земельного участка органом, уполномоченным на вы​дачу разрешений на строительство, перед выдачей такого разрешения;
14) государственный строительный надзор (в установленных слу​чаях) и выдача заключения о соответствии построенного, реконстру​ированного объекта требованиям технических регламентов и проект​ной документации;
15) проверка подготовленных застройщиками проектов докумен​тов, предшествующая публичным слушаниям и выдаче разрешений на отклонения от предельных параметров разрешенного строитель​ства, разрешений на условно разрешенные виды использования не​движимости;
16) обсуждение на публичных слушаниях подготовленных за​стройщиками документов при решении вопросов о предоставлении разрешений на отклонения от предельных параметров разрешенно​го строительства, условно разрешенные виды использования недви​жимости.

 3.4 

МОДЕЛЬ СИСТЕМЫ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
Сейчас перед нами стоит задача свести воедино результаты пред​шествующего анализа (см. разд. 3.1—3.3) и ответить на вопросы кто, что и как: какие субъекты публичной власти какие виды градорегу​лирования осуществляют в отношении каких субъектов посредством каких инструментов градорегулирования. Получить ответ означает построить модель действий в системе градорегулирования (модель представлена в справочных материалах к теме 3, позиция 3.3).
Указанные действия (функции, полномочия) обобщены в две группы:
1) создание правовых оснований и информационных условий для градостроительной деятельности, которая осуществляется органами власти и застройщиками;
2) контроль за градостроительной деятельностью, которая осу​ществляется органами власти и застройщиками.
Эти действия распределены между субъектами градорегулирова​ния с указанием используемых инструментов градорегулирования 16 типов. Однако модель действий приписывает действия органам пу​бличной власти, «не расшифровывая», как распределяются функции «внутри» публичной власти соответствующих уровней. Такая рас​шифровка необходима. Во-первых, потому, что субъекты градорегу​лирования в виде конкретных органов определяют одну из важных составляющих системы градорегулирования. Во-вторых, понимание распределения функций «внутри» публичной власти позволяет бо​лее четко представлять, как должна функционировать система градо​регулирования и какие задачи должны ставиться, чтобы обеспечить целенаправленное формирование этой системы. Модель системы градорегулирования - модель функций-полномочий и органов гра​дорегулирования на разных уровнях — представлена в справочных материалах к теме 3, позиция 3.4.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Назовите основные характеристики унитарной и трехуровневой системы градорегулирования.
2. Публичные субъекты градорегулирования - кто это?
3. Как распределяются функции-полномочия между субъектами градорегулирования?
4. Какие инструменты градорегулирования вы знаете?
5. Что собой представляет модель системы градоргеулирования?
ЛИТЕРАТУРА
Градорегулирование. Основы регулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка недвижимости [1].

тема 4
ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

 4.1 

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО О ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИИ ЗА РУБЕЖОМ
Содержание зарубежного законодательства о градорегулирова​нии может быть раскрыто путем постановки самых важных вопросов и ответов на них с привлечением поясняющих примеров из практи​ки развитых зарубежных стран — США, Англии, Германии, Франции, Швеции.
НАЗНАЧЕНИЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИИ
Назначение законодательства о градорегулировании состоит в том, чтобы определить права для владельцев недвижимости (или лиц, планирующих ее приобрести) в части видов разрешенного использо​вания и параметров изменения объектов недвижимости, а также обе​спечить контроль за соблюдением этих прав.
Из трех видов прав применительно к объектам недвижимости (право владеть, право пользоваться, право распоряжаться) законо​дательство о градорегулировании «ведает» правами пользования, т.е. правами, связанными с извлечением пользы. Виды разрешенного ис​пользования недвижимости (магазин, офис, жилье и т.д.) и ее параме​тры (этажность, общая площадь и т.д.) определяют величину пользы (полезности, прибыли), которую конкретный объект недвижимости может принести своему владельцу. Устанавливая такого рода права, законодательство о градорегулировании во многом предопределяет стоимость недвижимости не только на текущий момент, но и на бу​дущее. Двумя другими правами на недвижимость (правом владеть и правом распоряжаться) «ведают» другие виды законодательства, ко​торые устанавливают порядок вступления в права на недвижимость, изменения и прекращения этих прав: гражданское законодательство, законы о земле, об отчуждении недвижимости и т.д. В силу того что градоустроительное право «ведает» своей сферой прав, оно должно рассматриваться как относительно самостоятельная отрасль законо​дательства, но в общих рамках законодательства, регулирующего от​ношения по поводу недвижимости
ПУБЛИЧНЫЕ СУБЪЕКТЫ, УПОЛНОМОЧЕННЫЕ ОГРАНИЧИВАТЬ ПРАВА ИСПОЛЬЗОВАНИЯ И ИЗМЕНЕНИЯ ОБЪЕКТОВ НЕДВИЖИМОСТИ
Кто, почему и кому передал права устанавливать ограничения на использование и изменение объектов недвижимости? Чтобы отве​тить на эти вопросы, следует обратиться к истории.
Градоустроительное право начинает оформляться в самостоя​тельную отрасль права в начале XX столетия как административно- регулятивная деятельность органов местного самоуправления. В разных странах до Первой мировой войны начинают приниматься сначала разрозненные законодательные акты, количество которых в 20—30-х гг. увеличивается, а после Второй мировой войны они при​нимают более или менее систематизированную форму в виде само​стоятельного законодательства о градорегулировании.
В Великобритании первый шаг в развитии законодательства о градорегу​лировании был сделан в 1909 г., когда принятый парламентом Акт о городском жилище предоставил органам местного самоуправления право разрабатывать планировочные схемы. Аналогичный акт 1919 г. расширил эти полномочия. Следующий значительный шаг был предпринят в 1932 г., когда планировочные полномочия были распространены и на органы местного самоуправления в сель​ской местности
. Современная система законодательства о градостроительной деятельности была введена Актом о городской и сельской планировке 1947 г. Он содержал большое количество регулятивных процедур, в том числе заимствован​ных из предшествующих законодательных актов. Ныне законодательство о гра​достроительной деятельности в Великобритании представлено исключительно большим количеством документов. Акт от 1909 г. содержал 9 страниц текста, акт 1971 г. (17-й после 1909 г.) - 382 страницы, к началу 1980-х гг. общий объем законодательных документов градостроительного контроля составлял уже около 3 тыс. страниц
.
В США законодательство о градостроительной деятельности существует на уровне муниципалитетов в виде зонирования. А. О'Салливан указывает, что «пер​вые распоряжения по зонированию использовались богатыми, чтобы исключить соседство с бедными. В 1880-х гг. в Сан-Франциско были приняты законы с целью отделения живущего там китайского населения. Когда открытая сегрегация была объявлена неконституционной, в городе был принят закон о зонировании, в соот​ветствии с которым запрещалось открывать прачечные в определенных районах. Закон о зонировании не противоречил конституции, поскольку стоял на страже общественного блага, запрещая такое использование земли в жилых районах, которое вредно воздействовало на окружающую среду. Так как большинство прачечных в городе содержали китайцы, закон о зонировании стал легитимным орудием сегрегации. Быстрый рост безработицы среди конторских служащих и работников швейных фабрик в Нью-Йорке в 1916 г. привел к росту числа низкоо​плачиваемых работниц на улицах района Манхэттена. Хозяева магазинов на бо​гатой Пятой авеню боялись, что появление большого количества бедных женщин плохо отразится на бизнесе, и предложили принять законы о зонировании, кото​рыми ограничивались размер и высота зданий. Закон ограничивал рост зданий контор швейных фабрик, снижая тем самым количество клерков и швей, ходящих по Пятой авеню. Закон о зонировании был признан конституционным, потому что защищал общественное благо, ограничивая неудобства, создаваемые высокими зданиями (загораживание света, ограничение видимости)»
.
Правовое зонирование получило в США национальный законодательный ста​тус в 1924 г., когда были приняты законодательные стандарты («модельный закон») для штатов и местных общин. Первая и третья части этого документа стали осно​вой для местных законов по зонированию
. В 1920-х гг. было принято 35 местных законодательных установлений по зонированию, в 1930-х гг. - 981. В настоящее время местное зонирование принято в 98% всех городов США с населением свы​ше 10 тыс. человек
.
Во Франции еще в XIX в. имелись разнообразные регулирующие правила, но планировочные аспекты не выделялись из строительного законодательства. Последнее регулировало в основном вопросы, относящиеся к участкам разме​щения и внешнему виду зданий. Этот набор правил, периодически расширяемый и уточняемый, получил систематическое изложение в национальном законода​тельстве, которое сформировалось на основе ряда последовательных декретов, главным образом 1958,1967 и 1971 гг.
 Один из последних законов 1986 г. закре​пил общую тенденцию усиления юридических прав муниципалитетов
.
В Германии с выпуском общефедеральной книги строительного законода​тельства (1986 г.) завершился 60-летний период формирования единого гра- доустроительного права. Книга рассматривается специалистами как первая комплексная кодификация градоустроительного права
. Согласно Конституции, федерация имеет административную власть лишь в определенных специально поименованных областях: почта, железная дорога, вооруженные силы, внешняя политика. Городская и сельская планировка не входит в их число и осуществля​ется на уровне местных административных единиц - общин
. Новое законода​тельство закрепляет суверенитет общин в области градоустроительного права и вводит ряд условий для его дальнейшего усиления
.
Законодательство о градостроительной деятельности начинает формироваться относительно поздно и при этом почти одновременно во многих странах. Это не может быть простой случайностью. Вплоть ло начала XX в. владельцы недвижимости использовали ее почти ис​ключительно по своему усмотрению и не проявляли желания делить​ся этим правом пользования с кем бы то ни было. Но настал момент, когда такое желание стало появляться, и совпал он с периодом ак​тивной индустриализации и сопровождающей ее урбанизации, когда неконтролируемая строительная деятельность одних частных субъ​ектов стала приносить ощутимый ущерб недвижимой собственности других. В этот период происходит, по существу, добровольная пере​дача части прав пользования и изменения (строительства) объектов недвижимости от частных собственников местным органам вла​сти. Между ними заключается своего рода общественный договор, оформляемый соответствующими правовыми актами, совокупность которых последовательно формирует новую отрасль права — законо​дательство о градостроительной деятельности
.
То, что эти права передаются местным, а не государственным ор​ганам власти, также не случайно. Дело в том, что природа этих прав (сочетание разрешенных видов использования недвижимости и пара​метров застройки) предполагает высокую степень конкретности, ко​торая может быть определена только на местном уровне. Важно и то, что передача этих прав происходит особым образом: местной власти передаются не права однозначно устанавливать, каким быть тому или иному объекту, а только права ограничивать произвольное исполь​зование, чреватое ущербом для соседних владельцев недвижимости. Свобода в использовании и изменении недвижимости для частных лиц не упраздняется, а заключается в определенные правовые рамки, более или менее широкие.
ДОКУМЕНТЫ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ПЛАНИРОВАНИЯ И ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ
В каком юридическом документе устанавливаются права исполь​зования и изменения недвижимости
? Очевидно, что данный вид прав может устанавливаться только в результате разработки доку​ментов градорегулирования. По технологическим характеристикам и особенностям визуального отображения информации эти документы иногда воспринимаются как аналоги тех документов, что разрабаты- иал ись в СССР до периода перехода к рыночным отношениям. Одна​ко за такой схожестью кроются фундаментальные различия в части правового статуса и содержания этих документов.
В развитых странах на местном уровне действует, как правило, двухуровневая система документов градостроительного проектиро​вания. Эта система строится на основе принципа согласования обще- I о регионального контекста окружения и более детальных местных решений. Предусматриваются документы территориального плани​рования (первый уровень) и документы, определяющие права ис​пользования и изменения объектов недвижимости (второй уровень)
. Документы первого уровня содержат, по существу, подготовительные и предваряющие решения, учитываемые при разработке и принятии документов второго уровня. Для простоты и ясности дальнейшего изложения будем называть документы первого уровня документами 1ерриториального планирования, а документы второго уровня — до​кументами градостроительного (правового) зонирования.
Документы территориального планирования фиксируют принци​пиальные (стратегические) решения по развитию нескольких общин (коммун), всего города в контексте ближайшего окружения или в гра​ницах более крупных административных единиц, например графств. Эти документы содержат принципиальные решения, касающиеся в части перспективного развития общественных (муниципальных) си​стем социального и инженерно-технического обеспечения, характе​ра распределения территорий различного назначения.
Документы градостроительного (правового) зонирования пред​ставляют собой более детальные проработки, в результате которых выделяются различные типы территориальных зон с различным на​бором ограничений и видов разрешенного использования недвижи​мости, а также с различными предельными размерами земельных участков и различной плотностью застройки.
Помимо различий в задачах планы двух уровней имеют суще​ственные различия в правовом статусе, они различаются и по своей юридической силе. Понятие юридического статуса четко определя​ется двумя положениями: а) кому адресованы те или иные решения и кто обязан их выполнять, б) какого рода решения (в отношении чего/ кого) надлежит выполнять.
Документы территориального планирования адресованы главным образом местным административным органам, которые должны сле​дить за выполнением стратегических планировочных решений. При​нятие таких документов не связано с наступлением прямых правовых последствий для частных правообладателей недвижимости
Решения документов градостроительного (правового) зонирова​ния обязаны выполнять и местная администрация, и все собствен​ники и арендаторы недвижимости. Эти документы вместе с регла- ментациями утверждаются представительными органами местного самоуправления, имеют статус местных законов
 и устанавливают прямые правовые последствия для частных правообладателей недви​жимости.
Законодательство предусматривает согласованность содержания обоих видов документов. Однако степень этой согласованности (в ча​сти обязательной трансляции решений подготовительных докумен​тов территориального планирования в документы градостроительно​го зонирования) применительно к различным странам варьируется в достаточно широких пределах.
Следует отметить, что степень распространенности подготовительных доку​ментов территориального планирования различна: в некоторых странах они раз​рабатываются на регулярной основе (Германия, Франция, Швеция), в других - по мере необходимости, от случая к случаю (США, Великобритания).
В Германии документ градостроительного зонирования (план застройки), разработанный при отсутствии документа территориального планирования (пла​на использования территории), нуждается в утверждении вышестоящим органом власти земли. Другие планы застройки подлежат только представлению этим ор​ганам для регистрации. При представлении плана застройки вышестоящему ор​гану власти земли последний в течение трех месяцев должен выявить нарушения правовых процедур (если таковые имели место), которые могут оправдать отказ в утверждении. Содержание самого плана застройки не является предметом согла​сования. План застройки может вступить в силу только тогда, когда вышестоящий орган не выявил в установленный срок нарушения правовых процедур или если он до истечения срока объявил об отсутствии нарушений процедур
. План использо​вания территории может быть признан необязательным, если для регулирования градостроительного развития достаточно плана застройки. С изменениями, до​полнениями плана застройки одновременно может изменяться или дополняться план использования территории (так называемый параллельный процесс). План застройки может разрабатываться, дополняться или упраздняться до разработ​ки плана использования территории, если этого требуют неотложные причины и
если план застройки не будет противоречить намечаемому градостроительному развитию общины (так называемый досрочный план застройки)
.
В Великобритании планировочная администрация графства должна подтвер​дить соответствие документа градостроительного зонирования (местного плана) документу территориального планирования (структурному плану). Расхождения по этому вопросу должны быть урегулированы министром окружающей среды, который может обязать произвести ревизию (корректировку) подготовленного местного плана. Однако если несоответствие не удалось (или по каким-либо при​чинам невозможно) устранить, то местный план вступает в юридическую силу, которая в этом случае оказывается более высокой, чем сила структурного плана. Это положение было закреплено Актом по жилью и планировке от 1986 г. Министр окружающей среды не отвечает непосредственно за утверждение местных планов, однако копии этих документов обязательно должны ему направляться. Кроме того, министр обладает властью по своему усмотрению запросить тот или иной мест​ный план для специального рассмотрения. В этом случае инспектор, назначен​ный министром, составляет соответствующий доклад. Местная администрация, познакомившись с докладом, может сделать рекомендованные инспектором ис​правления или отвергнуть их. Возникшие разногласия должны быть урегулированы министром по государственному контролю, который обладает властью назначать разработку, изменения или производить замену любого местного плана
.
ТЕХНОЛОГИЯ ЗОНАЛЬНОГО УСТАНОВЛЕНИЯ ПРАВ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ И ИЗМЕНЕНИЯ ОБЪЕКТОВ НЕДВИЖИМОСТИ
Как устанавливаются права на использование и изменение недви​жимости? При установлении этого вида прав решается двуединая и неизбежно противоречивая в своей основе задача: одновременно и предоставить свободу, и ограничить ее
.
Универсальный способ решения этой задачи состоит в предостав​лении так называемого пакета прав, когда свобода владельцев исполь​зовать и изменять недвижимость реализуется в рамках установленных ограничений. На практике это выглядит следующим образом:
· определяется ограниченное число более или менее дифферен​цированных классов (типов) использования недвижимости;
· каждый класс содержит обычно длинный перечень конкрет​ных видов использования и соответствующих этим видам типов строительных объектов;
(Обычно этот перечень устанавливается законодательно в виде так называе​мых классификаторов видов деятельности. В порядке примера можно перечис​лить некоторые укрупненные виды деятельности, которые в указанных классифи​каторах представлены в гораздо более детализированном виде: жилье различных типов; предприятия торговли и бытового обслуживания повседневного спроса; школы, поликлиники, больницы, специализированная торговля, офисы, гости​ницы, банки, увеселительные заведения; предприятия приборостроения, точной механики и оптики (первый тип); предприятия машиностроения, текстильной и пищевой промышленности (второй тип); предприятия металлургии, химического производства и нефтепереработки. Эти укрупненные виды деятельности подраз​деляются на более детализированные. Например, розничная торговля подразде​ляется на торговлю одеждой и аксессуарами, мебелью, предметами для дома, электротоварами, канцелярскими товарами, книгами, оптикой, ювелирными из​делиями и т.д. Каждый из этих видов деятельности, в свою очередь, еще более детализируется. Например, розничная торговля одеждой и аксессуарами под​разделяется на торговлю одеждой для мужчин, готовым платьем для женщин, аксессуарами для женской одежды, одеждой для детей, обувью, меховыми и ко​жаными изделиями, драпировочными и обивочными материалами и т.д. Каждый детализированный вид содержит юридическое определение, характеризующее особенности, интенсивность и объем разрешенной деятельности
.)
· в границах каждого класса владельцы свободны выбирать и ме​нять заведомо разрешенные законом виды использования при​надлежащих им объектов недвижимости, сообразуясь с конъ​юнктурой рынка и ориентируясь на максимально эффективное использование недвижимости;
· до тех пор, пока выбор видов использования недвижимости осу​ществляется в границах установленных классов, владельцы, как правило, не обязаны испрашивать дополнительных разрешений у администрации, поскольку это право свободного выбора и из​менения им уже предоставлено «в пакете».
Переложение принципа «пакета прав» на территорию города про​исходит путем формирования-выделения ограниченного числа ти​пов территориальных зон, которые соответствуют определенным классам использования недвижимости. Все документы градострои​тельного (правового) зонирования составляются в соответствии с зо​нальным методом, который является универсальным.
В Великобритании, например, новая версия типов территориальных зон была утверждена в 1987 г. Введено 16 видов использования территории, которые объ​единены в 4 главные группы (территориальные зоны): группа А - торговые тер​ритории, группа Б - промышленные территории, группа В - жилые территории и группа Г - территории коммунального назначения
.
В США практикуется (с некоторыми местными вариациями) следующая градация территориальных зон: 1) жилые зоны, дифференцируемые на четыре основных подтипа территориальных зон: зоны односемейных жилых домов, зоны двухсемейных блокированных домов, зоны многоквартирных домов, зоны высо​коплотной жилой застройки (более 20 квартир на 1 акр, соответственно более 50 квартир на 1 га); 2) зоны коммерческие; 3) зоны производственные; 4) сельско​хозяйственные зоны
.
В Германии применяются следующие типы территориальных зон: 1) цен​тральная зона города (ядро - деловой район, каркас ядра); 2) смешанная зона; 3) жилая зона, включающая в себя зону многоэтажной застройки (выше трех этажей), зону многоэтажной блокированной застройки, зону малоэтажных до​мов усадебного типа; 4) производственно-деловая зона; 5) промышленная зона; 6) специальная зона
.
При выделении территориальных зон помимо принципа «свобо​ды выбора в установленных границах» используются еще два универ​сальных принципа: принцип непричинения ушерба собственности и принцип защиты слабых от сильных.
Под ущербом обычно понимается широкий спектр разнообразных действий, которые могут привести к уменьшению стоимости недви​жимости. Чтобы этого не произошло, несопоставимые по экологи​ческим и функционально-эксплуатационным характеристикам виды использования недвижимости пространственно отделяются друг от друга путем соответствующей трассировки границ территориальных юн и группировки в их пределах только таких видов деятельности, которые как минимум не затрудняют осуществление других видов.
Принцип защиты слабых от сильных распространяется на виды деятельности, несопоставимые по признакам коммерческой при​быльности. Жилье, например, в сопоставлении с торговыми пред​приятиями и объектами бизнеса рассматривается как «слабый» вид, который «не выживет», если допустить магазины и офисы в чисто жилые территориальные зоны. В то же время «слабые» по прибыль​ности виды деятельности (жилье) допускаются в зонах сосредоточе​ния «сильных» видов (например, в коммерческих зонах)
.
В документах градостроительного (правового) зонирования в ка​честве неотъемлемого элемента всегда присутствуют (в форме текста и/или таблиц) регламентации, где каждой выделенной в документе территориальной зоне приписываются виды разрешенного и нераз​решенного использования недвижимости.
Важно, что регламентации относительно видов использования рас​пространяются в равной мере на все земельные участки и иные объек​ты недвижимости, расположенные в пределах соответствующих тер​риториальных зон (за малыми исключениями, которые специально оговариваются). Это означает, что все владельцы объектов недвижимо​сти, расположенных в пределах одной и той же территориальной зоны, обладают равными правами в смысле свободы выбора одного или не​скольких видов использования из более или менее широкого набора видов разрешенного использования этих объектов
.
Права использования и изменения недвижимости устанавлива​ются не только относительно видов разрешенного использования, но и относительно физических (пространственных, строительных) па​раметров. Параметры имеют ряд отличительных особенностей. Обо​значим наиболее важные из них:
1. Параметры адресованы (приписываются) земельным участкам, т.е. единицам недвижимой собственности, у которых есть владельцы.
2 Параметры устанавливаются по принципу «ограничений сверху». В условиях действия механизма налогообложения недвижимости, основанного на ее рыночной стоимости, и соревновательности (кон​курентности) в наиболее эффективном экономическом использо​вании недвижимости ее владельцы (большинство из них) стремятся увеличить размеры (параметры) недвижимости до возможных пре​делов, с тем чтобы получать от нее максимальную пользу (доход). С некоторого порога реализация этого естественного (в экономиче​ском смысле) стремления может нанести ущерб собственникам со​пряженных объектов недвижимости и городскому сообществу в це​лом. Поэтому вводятся такие параметры, которые ограничивают это потенциально опасное или «неудобное» для городского сообщества стремление установлением верхних пределов, превосходить которые запрещено
: предельная этажность или высота зданий, предельный процент застройки участков, предельный коэффициент использова​ния земельных участков.
Последний показатель весьма характерен для системы градорегу​лирования в рыночных условиях. Он измеряется как отношение об​щей площади всех построек на земельном участке (существующих и тех, которые могут быть дополнительно построены) к площади участ​ка. Такой показатель (наряду с известными видами разрешенного ис​пользования недвижимости и с учетом места расположения участ​ка) в значительной мере предопределяет потенциальную рыночную стоимость недвижимости и может быть использован вероятными инвесторами-застройщиками при решении вопросов прибыльности и целесообразности осуществления тех или иных строительных про​ектов
.
Предельные параметры документов градостроительного (правово​го) зонирования — это, можно сказать, параметры правоустанавлива​ющего типа. В западных системах градорегулирования используются еще два типа параметров: 1) параметры (расчетные показатели) тер​риториального планирования, 2) стандарты-требования строительно- технологического и экологического характера. В терминологии ГрК РФ первый тип параметров соответствует рекомендательным норма​тивам градостроительного проектирования, второй — обязательным для соблюдения техническим регламентам безопасности. Расчетные параметры территориального планирования используются исключи​тельно для разработки подготовительных планов первого уровня, ко​торые учитываются при подготовке документов градостроительного зонирования второго уровня.
Эти расчетные показатели (нормативы градостроительного про​ектирования) адресованы крупным массивам городских территорий и служат для определения потребностей преимущественно в различ​ных общественных (муниципальных) системах и объектах социаль​ного обслуживания и инженерно-технического обеспечения. Их статус большей частью рекомендательный независимо от уровня ад​министративных органов, которые эти показатели-рекомендации разрабатывают и предлагают для использования при составлении до​кументов территориального планирования
.
Другой тип параметров — стандарты-требования строительно- технологического и экологического характера имеют статус обя​зательных минимальных требований и подлежат выполнению при производстве всех видов строительных и иных работ, связанных со строительством, монтажом оборудования и т.д. Это стандарты та​кого рода, которые «говорят»: хуже — нельзя, лучше — можно2. Сле​дует подчеркнуть, что ни расчетные показатели территориального планирования, ни строительно-технологические и экологические стандарты-требования не являются правоустанавливающими пара​метрами и не включаются непосредственно в документы градострои​тельного зонирования, но учитываются в них. Аналогичное положе​ние установлено и ГрК РФ для применения в России.
РАЗРЕШЕНИЕ НА СТРОИТЕЛЬСТВО
Как реализуется право на строительные изменения объектов недви​жимости? Это право принадлежит только правомочным владельцам недвижимости или их доверенным лицам и может быть реализова​но при наличии разрешения на строительство. Однако для некоторых незначительных изменений такие разрешения не требуются.
В Великобритании не требуется, например, разрешения на строительство при расширении или изменении жилого здания (включая строительство гаража), если размеры изменений не превышают 15% объема здания или 70 куб. м (ис​пользуется наибольшая из двух величин). Максимальный объем расширения, производимого без разрешения на строительство, не может превышать 115 куб. м. Также без разрешения на строительство могут производиться такие работы, как возведение ворот, стен, заборов (в установленных пределах), покраска фасадов, возведение сооружений для сельскохозяйственных целей и лесоводства и т.д. Министр окружающей среды обладает правом толкования понятия «развитие- строительство» применительно к конкретным случаям
.
В США в некоторых случаях допускается производить изменения недвижимо​сти в объеме, эквивалентном 25% ее рыночной стоимости
.
В законодательстве Германии предусмотрено в общей сложности более 34 случаев, когда разрешения на строительство не требуется. Речь идет о строи​тельных изменениях, не связанных с конструктивными преобразованиями; из​менениях внешнего вида построек, если они не расположены в зонах с особыми предписаниями (зоны охраны памятников и исторической среды); сооружениях, не предназначенных для пребывания людей, до 15 куб. м (за исключением гара​жей, мест продажи вещей и продуктов); земляных работах при площади до 30 кв. м, высоте насыпи до 1,25 м и глубине выемки до 1 м; теплицах и парниках до 4 м высоты при площади менее 20 кв. м; выемках-бассейнах с объемом воды до 100 куб. м; памятниках на кладбищах высотой до 3 м
.
Для получения разрешения в местную администрацию передается запрос, к которому прилагаются сведения о строительных намерени​ях, а для крупных или сложных строительных объектов может при​лагаться и проект застройки. По истечении строго фиксированного срока рассмотрения заявки
, в течение которого проверяется соот​ветствие строительных намерений регламентациям документа градо​строительного зонирования и требованиям безопасности, предостав​ляется разрешение на строительство (как правило, от имени главы местной администрации — мэра). За предоставление такого разреше​ния может взиматься соответствующий сбор в пользу местного бюд​жета. Владелец недвижимости, не получивший разрешения на строи​тельство, может обратиться в суд.
В Великобритании до 1981 г. разрешения на строительство предоставлялись бесплатно. В настоящее время действует система дифференцированных выплат. Акт местного управления и планирования от 1980 г. уполномочил министра окру​жающей среды предписывать выплаты для большинства типов запросов о разре​шении на строительство. Размеры выплат варьировались в 1987 г. от 66 ф. ст. до 1650 ф. ст. на каждые 0,1 га земельного участка; для новых зданий - 33 ф. ст. на квартиру (жилую единицу) площадью 40 кв. м, 66 ф. ст. на квартиру площадью 40- 75 кв. м и еще 66 ф. ст. на каждые дополнительные 75 кв. м площади с предельной суммой выплат за разрешение в 3300 ф. ст.
.
Во Франции практикуется косвенный принцип взимания выплат за предостав​ление разрешений на строительство. Частные строители должны участвовать в финансировании общественных сетей и объектов инженерного оборудования го​родской территории посредством выплат местных налогов на обустройство. Это положение закреплено как юридический принцип. Однако способы практическо​го применения этого принципа отличаются разнообразием и сложностью Кроме того, налог введен не во всех коммунах. Местная власть может использовать и другие способы привлечения финансовых средств на указанные цели. Базой на​лога на обустройство является суммарная стоимость существующей и строящей​ся на участке недвижимости. Эта стоимость подлежит переоценке каждый год. Ставка налога - 1%, но совет общины может увеличить ее до 5%. Установленная ставка не может быть изменена ранее 3 лет со дня ее утверждения
.
Предоставление разрешений на строительство практикуется поч​ти во всех странах. Но следует со всей определенностью подчер​кнуть, что местная администрация, предоставляя разрешение на строительство, не устанавливает никаких новых прав, которые бы не были уже установлены местным законом, каковым является доку​мент градостроительного (правового) зонирования
, утвержденный представительным органом местного самоуправления. Разрешение на строительство только подтверждает наличие соответствия между строительными намерениями владельца недвижимости и регламен- тациями документа градостроительного зонирования при соблюде​нии требований безопасности.
По завершении строительства производится инспекция ново​го объекта опять-таки на предмет соответствия регламентациям до​кумента градостроительного зонирования и требованиям безопас​ности
. Если владельцем недвижимости или его доверенным лицом (подрядчиком) это соответствие не было обеспечено, то применяют​ся штрафные санкции
.
Требования безопасности также заведомо известны всем лицам (под​рядчикам), производящим строительные работы, поскольку эти требования всегда существуют в форме опубликованных и общедоступных материалов (в США, например, в форме строительных кодексов). Произвольно трактовать требования безопасности не допускается. Если подрядчик считает, что ему предписывается выполнить требования, не содержащиеся в строительном кодексе соответствующего штата или города, то он может обратиться в суд (Hageman J.M. Contractor's Guide to the Building Code. P. 18).
ИНФОРМАЦИЯ О ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИИ
Можно ли получить информацию о каком-либо конкретном зе​мельном участке, например о том, что на нем разрешено строить? Если какого-либо владельца не устраивают регламентации примени​тельно к принадлежащей ему недвижимости, могут ли эти регламен​тации быть изменены по его инициативе?
Информация, содержащаяся в утвержденном местном докумен​те градостроительного зонирования, является открытой и доступной для всех частных лиц, даже тех, кто не владеет недвижимостью, но хотел бы ее приобрести, предварительно выбрав подходящий земель​ный участок
. Информацию также можно получить, запросив ее не​посредственно у местной администрации
. Кроме того, закон пред​писывает публиковать в местной печати все изменения документов градостроительного зонирования, которые могут быть произведены только по результатам публичных слушаний при участии заинтере​сованных сторон. Сам документ градостроительного зонирования вступает в силу в день публикации решения представительного орга​на местного самоуправления об утверждении этого документа.
Владелец, желающий изменить регламентации документа градо​строительного зонирования применительно к принадлежащей ему недвижимости, может предоставить в местную администрацию соот​ветствующее ходатайство с обоснованием необходимости таких из​менений. Если ходатайство будет признано обоснованным, а пред​лагаемые изменения не затронут интересов соседей и не нанесут им ущерба, то такие изменения могут быть произведены2.
УЧАСТИЕ ГРАЖДАН В ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИИ
Могут ли частные лица, общественность участвовать в установле​нии регламентаций зонирования по использованию и изменению не​движимости?
Положения об участии общественности и частных лиц в процессе градорегулирования носят своего рода «инфраструктурный» характер, т.е. представлены практически во всех разделах законодательства раз​витых зарубежных стран. Тема участия обычно раскрывается с двух по​зиций: 1) формы (косвенная, прямая), 2) стадии (стадия подготовки, стадия согласования и стадия реализации документов зонирования).
Косвенное участие осуществляется через выборных представи​телей общественности в местных органах законодательной и испол​нительной власти. Несмотря на косвенный характер такого участия, его проявления вполне реальны. Во-первых, существует прямая зави​симость политической судь(3ы местных лидеров от их способности и умения отстаивать интересы городского сообщества перед вышесто​ящими органами власти, с одной стороны, и поддерживать приемле​мый баланс интересов (в том числе имущественных) внутри местного сообщества - с другой. Во-вторых, органам местного самоуправле​ния принадлежит приоритетное право на проведение самостоятель​ной градостроительной политики. В-третьих, имеется особый меха​низм распределения полномочий и функций внутри самих органов местного самоуправления, при котором администрация выполняет решения, относящиеся к вопросам регулирования отношений соб​ственности, утвержденные представительной (выборной) властью.
Прямое участие общественности и частных лиц в градорегулирова​нии происходит как до, так и после принятия соответствующих офи​циальных решений, а также в виде общественных инициатив (т.е. по​мимо официальных решений). Здесь следует упомянуть три момента: 1) необходимость учета мнений ассоциаций граждан и частных лиц в процессе подготовки и принятия решений (высшей формой выраже​ния этих мнений являются референдумы по общим и частным вопро​сам местной градостроительной политики); 2) возможность апелляции по поводу уже состоявшихся решений; 3) возможность осуществления общественных градостроительных акций, например в форме программ реконструкции главных улиц, поддержания местного исторического наследия, своеобразия городского облика и т.д.
.
Городская администрация и специалисты-планировщики заинте​ресованы получить общественное одобрение на ранних стадиях под​готовки решений, с тем чтобы в последующем избежать продолжи​тельных и дорогостоящих корректировок, тем более что без такого одобрения трудно рассчитывать на утверждение этих документов. Вот почему широко распространена практика проведения соответ​ствующих разноплановых исследований до и в процессе подготовки документов градостроительного зонирования
.
Стадия обсуждения подготовленного проекта документа градо​строительного зонирования начинается обычно со дня официально​го оповещения о завершении работ. Все общественные организации и частные лица, желающие участвовать в обсуждении подготовлен​ного проекта документа, могут это сделать путем внесения предло​жений о поправках и изменениях. Законодательно закреплена необ​ходимость публикации основных положений документа в местной печати. Предписывается создавать специальные комиссии по сбору и анализу поступающих предложений и претензий и давать на них ар​гументированные заключения. Процесс обсуждения и утверждения проекта документа связан с публичными слушаниями в местном го​родском совете.
Общественность и частные лица имеют возможность воздейство​вать на ситуацию в сфере недвижимости и после утверждения доку​мента градостроительного зонирования. Это воздействие может при​нимать разнообразные формы. Основные среди них: инициирование корректировки документа; участие в референдумах по спорным во​просам местного развития; апелляции в суд по поводу регламента​ций, неправомерно ущемляющих права собственников на эффектив​ное использование принадлежащей им недвижимости, и т.д.
Администрация обеспечивает социально значимую и необходи​мую функцию — отлаженное действие правовых механизмов, кото​рые приобрели форму подготовки и реализации документов градо​строительного зонирования.
СОДЕЙСТВИЕ МЕСТНОМУ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИИ) СО СТОРОНЫ ГОСУДАРСТВА
Все, что описано в разделе «Законодательство о градорегулиро​вании за рубежом», относится к «каждодневному» рутинному градо​строительному праву, которое осуществляется почти исключительно на местном уровне. В развитых зарубежных странах градоустройство и градорегулирование не являются функциями центральной власти, государства. Города обладают значительной степенью самостоятель​ности и свободы как в сфере осуществления своей собственной гра​достроительной политики, так и в сфере экономической деятель​ности
. При этом государство берет на себя обязательство путем гонкой «прилаженной» к конкретному месту налоговой и кредитно- финансовой политики создать (при взаимодействии с муниципали​тетами) такие выгодные для потенциальных инвесторов условия, при которых на одну единицу государственных вложений можно было бы привлечь 5—7, а иногда и более единиц частных инвестиций
. И это приносит успех. Подобная государственная градостроительная поли​тика ныне проводится почти во всех развитых странах
.
МЕТАМОРФОЗЫ ЗОНИРОВАНИЯ. ТРИ ТИПА СИСТЕМ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
Градостроительное право возникает и формируется на пересече- пии разнонаправленных интересов. Его исходное (и одновременно итоговое) назначение состоит в том, чтобы вырабатывать, развивать и корректировать сообразно меняющимся условиям, а также наци​ональным, региональным, местным и локальным ценностным уста​новкам правовые механизмы взаимосогласования и поддержания ба​ланса этих интересов. Такие установки ориентируют и настраивают на поиск той области действительности, которую можно назвать эти​ческой реальностью. Однако нет гарантий нахождения этой области. Практика реализации правовых механизмов градорегулирования (несмотря на их видимое совершенство и изощренность) показывает возможность сбоев, чреватых выходом из однажды найденной обла​сти этической реальности. Полярные проявления таких сбоев — так называемые перезонирование и незонирование.
Перезонирование. Существует опасность (которая иногда превра​щается в реальность) перерождения «пакета прав» в «точку» целевого назначения, когда в результате либо несправедливого зонирования, либо многочисленных изменений плана зонирования владельцам на​чинают предписывать использовать их недвижимость однозначным образом, без права выбора конкурентноспособных видов использо​вания. Тем самым подрывается основополагающий принцип зониро​вания, ориентирующий на максимально эффективное использование недвижимости в рамках установленных ограничений1. Использова​ние «жестких» схем зонирования может приводить к развитию край​них форм социально-пространственной сегрегации городского на​селения
. Зонирование может стать сильным орудием «социального выталкивания», когда оно подразделяет территорию на крупные участки и поддерживает их предельно высокую цену, тем самым вы​тесняя средне- и низкооплачиваемые группы населения из района
. Например, в городе Вестчестере (входящем в Нью-Йоркский метро- политенский ареал) 90% участков для односемейных домов имеют не менее 4 акров, а в одноименном графстве 80% территории разбито на участки размером 1—4 акра. Подавляющая часть населения не может позволить себе жить в большинстве таких элитарных графств
.
Незонирование. Зонирование — это ограничение. В условиях сво​бодной экономики иногда может возникать соблазн освободиться от ограничений, особенно когда зонирование перерождается в перезо​нирование. Соблазн этот мотивирован конкуренцией между города​ми, когда какой-то город, «освободившись» от зонирования, пред​полагает получить инвестиционные преимущества. Однако «за все нужно платить». Преимущества в инвестиционной сфере могут обер​нуться недостатками в сфере экологии и социального обеспечения
Характерен в этом отношении пример Хьюстона. Это практически един​ственный и в этом отношении уникальный крупный город США, где до сих пор не введено зонирование в качестве местного градоустроительного закона. Такое положение имеет свои преимущества с точки зрения одних интересов и недо​статки с точки зрения других. С одной стороны, отсутствие жестких ограничений на использование земли стало ощутимым импульсом строительного и экономи​ческого развития города, с другой - здесь заметно отстает сфера социального обслуживания средне- и низкооплачиваемых слоев населения. По мнению самих американских исследователей, пример Хьюстона наглядно демонстрирует, что неограниченное развитие капиталистического типа противоречит устремлениям к высокачественной жизни в современном городе
.
Отсутствие зональных ограничений сделало город привлекательным для со​оружения многочисленных промышленных и деловых объектов. После окончания Второй мировой войны в Хьюстоне построено больше крупных объектов, чем во многих других городах США. Суммарная площадь офисов с конца 1940-х гг. по настоящее время увеличилась более чем в 20 раз - с 6,9 млн кв. футов в 1949 г. до 163,5 млн кв. футов в 1986 г.
Наряду с повышенной экономической активностью в Хьюстоне заметны при​знаки социальной напряженности. Вот некоторые факты. Метрополитенский рай​он Хьюстона является одним из самых неблагополучных по уровню онкологиче​ских заболеваний в стране: 47 смертей на 100 тыс. населения ежегодно против 22 смертей по общенациональному показателю. На начало 1980-х гг. Хьюстон был наиболее опасным городом по уровню смертности от дорожно-транспортных происшествий: 23 смерти на 100 тыс. жителей в год - в два раза выше, чем в Де​тройте (12,7), и более чем в два раза выше, чем в Нью-Йорке (9) и Филадельфии (7,5). В 1979 г., на пике развития Хьюстона, почти 200 тыс., или 13%, горожан находились ниже национального уровня бедности. Являясь четвертым городом США по численности населения, Хьюстон занял только 15-е место по количеству социального жилья.
В 1977 г. Хьюстон находился на 140-м месте среди американских городов по площади парковых территорий: 4,9 акра на 1000 жителей. Сопоставимые с ним города американского юга Феникс и Даллас имеют 34 и 27 акров на 1000 жите​лей соответственно. Муниципальных служащих в Хьюстоне (8,7 на 1000 жителей) существенно меньше, чем в Атланте и Денвере (17 и 19 соответственно). Суммы, выделяемые на планировочные работы в Хьюстоне в расчете на одного жителя, меньше, чем в Далласе и Остине, соответственно в 5 и 9 раз
.
Указанные метаморфозы зонирования не являются нормой. Это, безусловно, отклонения. В практике и дальше неизбежно будут появ​ляться частные случаи отклонений от эволюционного развития. Од​нако механизм правового градорегулирования достаточно надежен и вряд ли позволит маятнику эволюции резко вырваться из области этической реальности и двинуться в запредельные области тотально​го равенства или хаоса всеобщего экономического произвола.
Как было показано ранее, этическая реальность поддерживается балансом общественных и частных интересов. На шкале эволюци​онного развития отмечены три вида возможных соотношений этих интересов: 1) доминирование частного интереса, 2) равновесный ба​ланс общественных и частных интересов, 3) доминирование государ​ственного интереса. Этим видам соотношений интересов соответ​ствуют три типа систем градорегулирования:
1) система, при которой отсутствует законодательство о градостро​ительной деятельности, когда характер и объемы изменений недви​жимости определяются самими владельцами с минимальным кон​тролем со стороны местных общественных органов и государства;
2) система «классического» законодательства о градостроительной деятельности в развитых зарубежных странах, которая характеризует​ся одновременным наличием двух компонентов — территориально​го планирования и зонирования. Последнее обеспечивает права ис​пользования и изменения недвижимости и построено по принципу предоставления свободы в некоторых рамках;
3) система «классического» градостроительства социалистическо​го типа, действовавшая в прежних социалистических странах. Эта си​стема характеризуется и отсутствием законодательства, и отсутствием документов, содержащих юридические гарантии возможного изме​нения назначения недвижимости, наличием громоздкой «разреши​тельной машины» бюрократическо-чиновничьего толка, существую​щей и действующей благодаря отсутствию указанных документов, а также диктатом однозначного «целевого назначения», предписываю​щего только один неизменный вид использования недвижимости.
О содержании и сложностях перехода от системы третьего, социа​листического типа к системе градорегулирования второго, рыночно​го типа пойдет речь в следующем разделе.

 4.2 

ЭТАПЫ РАЗВИТИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 0 ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В РОССИИ
При рассмотрении темы 1 были обоснованы три необходимых условия, одновременное наличие которых определяет возможность возникновения правового градорегулирования как особого юриди​ческого института и возможность начать процесс его применения на практике. Напомним эти три условия:
1) наличие рыночных отношений, рынка недвижимости;
2) наличие базовых законодательных актов, которые закрепляют первое условие и утверждают принципы градостроительного зони​рования — установления ограничений использования недвижимости посредством зонального подхода к определению градостроительных регламентов;
3) наличие документов градостроительного зонирования — пра​вил землепользования и застройки.
Следует обратить внимание на то, что номинальное наличие базо​вых законодательных актов о градостроительной деятельности не яв​ляется автоматическим свидетельством наличия института правово​го градорегулирования, наличия условий для его возникновения. Для возникновения института градорегулирования помимо законов нуж​ны действия по созданию документов градостроительного зонирова​ния. Нет таких документов — значит, нет правового градорегулирова​ния, значит, правовое градорегулирование замещено квазиправовыми институтами, эрзац-схемами. Это наглядно видно из приведенной ниже таблицы, где зафиксированы этапы развития законодательства о градостроительной деятельности в России. Более полная информа​ция о каждом этапе развития законодательства о градостроительной деятельности в России представлена в книге «Градорегулирование. Основы регулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка недвижимости» (разд. 5.2).
Таблица 4.1
	Этапы
	Характеристика этапов с позиции наличия минимально необходимых условий для возникновения института правового градорегулирования

	
	Наличие рынка не​движимо​сти
	Наличие базовых законов о градорегулировании
	Наличие местных документов
градо- стротрои- тельного зонирования (П33 - Пра​вила земле​пользования и застройки)

	
	
	Базо​вый закон
	Нормы о зональном установлении градострои​тельных регла​ментов
	Нормы о право​вых последстви​ях, наступающих при отсутствии документов гра​достроительного зонирования
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	Первый этап: с XIX в. до
1917г.
	
	
	
	
	

	Второй этап:
1917-1992 гг. - со​циалистический период отечественной истории. 1992 г. - год принятия ФЗ «Об основах градо​строительства в Россий​ской Федерации»
	
	
	
	
	

	Третий этап: 1992- 1998 гг. - период дей​ствия ФЗ «Об основах градостроительства в Российской Федерации» вплоть до принятия Градостроительного кодекса РФ 07.05.98
	
	
	
	
	паз
Великого Новгорода
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	Четвертый этап:
1998-2001 гг. - период действия Градострои​тельного кодекса РФ от 07.05.98 вплоть до при​нятия ЗК РФ (25.10.01)
	
	
	
	
	ПЗЗ для менее чем 10 городов

	Пятый этап: 2001- 2004 гг. - период действия Градострои​тельного кодекса РФ от 07.05.98 и ЗК РФ вплоть до принятия ГрК РФ
	
	
	
	
	ПЗЗ для более чем 10 городов

	Шестой этап: 2004 г. по настоящее время (2007 г.) - период дей​ствия ГрК РФ
	
	
	
	
	ПЗЗ для 30-40 го​родов


Характеристики этапов развития законодательства
о градостроительной деятельности в России
Примечание. Серый цвет ячеек таблицы свидетельствует о наличии соответствую​щей характеристики.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Как развивалось законодательство о градорегулировании в за​рубежных странах?
2. Опишите содержание документов территориального планиро​вания и градостроительного зонирования зарубежных стран.
3. Как устанавливаются права на использование и изменение не​движимости?
4. Как реализуется право на строительные изменения объектов не​движимости?
5. Как организовано участие граждан в градорегулировании в за​рубежных странах?
6. Какие типы систем градорегулирования вы знаете?
7. Перечислите и опишите этапы развития законодательства о гра​достроительной деятельности в России.
8. Сопоставьте законодательное регулирование градостроитель​ной деятельности в России и за рубежом.
ЛИТЕРАТУРА
1. Градорегулирование. Основы регулирования градостроитель​ной деятельности в условиях становления рынка недвижимости [1].
2. Опыт градостроительного регулирования в пяти странах: воз​можность его использования в условиях России [4] .
3. О'Салливан А. Экономика города [5].
тема 5
ПЕРИОД ПЕРЕХОДА К СИСТЕМЕ ПРАВОВОГО ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ: НЕИЗБЕЖНОСТЬ, ПРОТИВОРЕЧИЯ И ОПАСНОСТИ

 5.1 

НЕИЗБЕЖНОСТЬ ПЕРЕХОДНОГО ПЕРИОДА И ЕГО ПРОТИВОРЕЧИЯ: ПРОТИВОБОРСТВО ВЗАИМОИСКЛЮЧАЮЩИХ СИСТЕМ ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
Переходный период наступил в начале 1990-х гг. с провозглаше​ния политической установки на переход к рыночным отношениям и формированию рынка недвижимости.
Что такое начало переходного периода применительно к градоре- гулированию? Это такой исторический момент, когда создано толь​ко одно из трех минимально необходимых условий для осуществле​ния последующих действий по формированию института правового градорегулирования — принята политическая установка на развитие рынка недвижимости.
Что такое завершение переходного периода применительно к гра- дорегулированию? Это наступление такого исторического момента, когда в результате последовательных действий созданы все три мини​мально необходимых условия для функционирования института пра​вового градорегулирования:
1) рынок недвижимости как институт частной собственности на недвижимость и обеспечение возможности ее оборота — перехода от одних правообладателей к другим;
2) базовый закон о градорегулировании, содержащий нормы о градостроительном зонировании — о свободе выбора правообладате​лями недвижимости видов и параметров ее использования в пределах установленных обществом ограничений;
3) местные нормативные правовые акты, в которых описаны та​кие ограничения в виде градостроительных регламентов, содержа​щихся в правилах землепользования и застройки, утверждаемых ор​ганами местного самоуправления.
Очевидно, что начало переходного периода не могло означать на​чала пассивного ожидания момента, когда будут созданы все мини​мально необходимые условия для новой жизни. Действия в отно​шении недвижимости, строительство должны были продолжаться и тогда, когда не было двух из трех минимально необходимых условий для градорегулирования.
Как можно было обеспечить регулирование процессов строи​тельства в ситуации отсутствия всего минимально необходимого? Ответ очевиден. Надо было сделать так, чтобы указанные условия не были обязательными. Надо было заместить системные действия, предполагающие работу по подготовке необходимых документов, внесистемными и фрагментарными действиями, которые могли бы выполняться относительно быстро и при отсутствии системных до​кументов. Такие замещающие внесистемные действия и документы оказались под рукой — это процедура предварительного согласования мест размещения объектов строительства и акты предварительного согласования мест размещения объектов в составе такой процедуры. Указанные процедура и документ были определены еще Земельным кодексом РСФСР
 и в модифицированном виде включены в Земель​ный кодекс Российской Федерации
. То, что эти процедуры и доку​менты являются внесистемными и фрагментарно-выборочными, непосредственно следует из формулировок указанных законов, где говорится о неиспользовании процедуры предварительного согла​сования места размещения объекта при наличии генерального пла​на (Земельный кодекс РСФСР) или правил землепользования и за​стройки (ЗК РФ) и градостроительной документации о застройке. То есть при наличии документов и документации, системно и комплек​сно организующих территорию.
С этого момента неизбежно начинаются противоречия переход​ного периода. Последствия проявления этих противоречий состоят в том, что суррогатные схемы переходного периода будут либо увеко​вечены, либо заменены честными схемами правового градорегулиро​вания. «Либо—либо» — это война между исключающими друг друга системами: между псевдосистемой и подлинной системой правового градорегулирования. Исход этой войны до сих пор неочевиден.
До сих пор победу одерживала псевдосистема — фрагментарно вы​борочные действия по предварительному согласованию мест разме​щения объектов строительства. Указанные противоречия переходно​го периода характеризуются следующими положениями:
1. Противоречия начинаются с использования слов, которые не отражают подлинного смысла процессов, обозначаемых этими слова​ми. В ст. 30 ЗК РФ используется термин «предоставление земельных участков для строительства из земель, находящихся в государствен​ной или муниципальной собственности». Что такое предоставле​ние? Это передача в распоряжение, пользование
. Для того чтобы со​стоялось предоставление, необходимо наличие объекта и субъекта. Объект — это земельный участок как объект земельных отношений
, который необходимо создать из земель, находящихся в государствен​ной или муниципальной собственности. Естественно, нельзя предо​ставлять то, чего еще нет. Кроме того, для легитимности предоставле​ния созданного земельного участка необходимо определить субъект, иными словами, орган государственной власти или местного само​управления, обладающий правом предоставления соответствующих земельных участков
. Таким образом, в данном случае мы имеет дело с тремя отдельными и последовательными действиями: а) создание ранее отсутствовавшего объекта — земельного участка; б) определе​ние уполномоченного органа власти, который осуществит предо​ставление; в) само предоставление.
Соответственно действия по предоставлению не должны вклю​чать в себя действия по созданию предмета предоставления. Однако нормы ЗК РФ противоречат вышеизложенной логике. В п. 1 ст. 30 ЗК РФ сказано: «...предоставление земельных участков <...> осущест​вляется с проведением работ по их формированию». Пункты 4 и 5 ст. 30 ЗК РФ указывают на то, что работы «по формированию земельно​го участка» входят в состав процедуры предоставления.
Когда мы говорим о способах предоставления государственного или муниципального имущества, то, в принципе, есть только два способа такого предоставления: конкурентный, в форме торгов, и неконку​рентный, без торгов, по заявлениям заинтересованных лиц. Посколь​ку ЗК РФ пошел по пути включения в состав процедуры предоставле​ния действий по выделению земельных участков, то в наименовании способов предоставления содержатся способы именно выделения зе​мельных участков — по предварительному согласованию или без тако​вого, а не способы самого предоставления — на торгах или без торгов.
2 В рамках процедуры предварительного согласования мест раз​мещения объектов строительства при поступлении заявок от заин​тересованных лиц орган местного самоуправления обязан осущест​влять действия — обеспечивать выбор земельных участков (п. 2 ст. 31 ЗК РФ)
. В то же время органы местного самоуправления, хотя и имеют соответствующие полномочия, не имеют прямой обязанности подготавливать условия для правового градорегулирования
. Только в 2004 г. были установлены правовые последствия, которые наступят с 1 января 2010 г. при отсутствии правил землепользования и застрой​ки, когда станет невозможно предоставлять для застройки земельные участки из состава государственных или муниципальных земель
. То есть законом на органы местного самоуправления не прямо, но кос​венно — через введение правовых последствий, ограничивающих компетенцию, налагается обязанность по подготовке условий для правового градорегулирования.
3. Псевдосистема выгодна, а система невыгодна административ​ным работникам, причастным к процессу предоставления (фактиче​ски распределения) земельных участков. Система предварительного согласования мест размещения объектов строительства закрыта от посторонних глаз. Она не связана ни с процедурами публичных слу​шаний, ни с процедурами открытых аукционов. Закрытость процедур и их обусловленность индивидуальными решениями конкретных ад​министративных работников порождают монополизм, ограничивают предложение земельных участков, которое запаздывает по отноше​нию к спросу, приводят к возникновению «административной рен​ты», которая включается в возрастающую цену построенного жилья. Сфера действия системы предварительного согласования мест разме​щения объектов строительства была впервые ограничена, когда были введены нормы об обязательности предоставления земельных участ​ков для жилищного строительства на открытых аукционах
. Другое ограничение, как было указано выше, наступает с 1 января 2010 г.
4. Псевдосистема получила дополнительный импульс для раз- пития. В 2006 г. были внесены изменения в Федеральный закон «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации», в результате которых в п. 10 ст. 3 указанного Закона появилась следу​ющая норма: «Распоряжение земельными участками, государственная собственность на которые не разграничена, в поселениях, являющих​ся административными центрами (столицами) субъектов Российской Федерацииу осуществляется органами местного самоуправления ука- шнных поселений, если законами соответствующих субъектов Россий​ской Федерации не установлено, что распоряжение такими земельными участками осуществляется исполнительными органами государствен​ной власти субъектов Российской Федерации»
. В случае принятия со​путствующих законов субъектов Российской Федерации
 возника​ет ситуация, которая характеризуется следующими особенностями:
1. В столицах субъектов Российской Федерации земельными участками распоряжаются не органы местного самоуправления, а ис​полнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации.
2. Субъекты Российской Федерации, согласно ст. 14 ГрК РФ, по​средством схем территориального планирования и документации по планировке территории обеспечивают размещение и строительство обьектов регионального значения, но не имеют соответствующих полномочий применительно к иным типам объектов капитального с I роительства, например к объектам жилищного строительства
.
3. При распоряжении земельными участками, предназначенными, I !апример, для жилищного строительства, в столице субъекта Россий​ской Федерации неизбежно возникает коллизия между действиями но распоряжению и действиями по созданию земельных участков как объектов земельных отношений. Что такое распоряжение? Это опре​деление юридической судьбы имущества. Земельный участок стано​вится имуществом только с момента государственного кадастрового учета. Соответственно процедуры по подготовке земельных участков не входят в процедуру распоряжения земельными участками. Таким образом, понятие «распоряжение» не совпадает с понятием «предо​ставление», поскольку последнее намного шире вследствие его неа​декватного расширительного понимания в ЗК РФ.
Можно просчитать развитие ситуации по двум вариантам — бес​конфликтному и конфликтному.
В первом случае орган местного самоуправления подготавливает земельные участки, а субъект Российской Федерации осуществля​ет распоряжение земельными участками
. Во втором случае субъект Российской Федерации вытесняет орган местного самоуправления, желая взять на себя не только распоряжение земельными участками, но и весь процесс предоставления, который, согласно ЗК РФ, как было показано выше, включает в себя и подготовку земельных участ​ков. Тем самым блокируется процесс формирования правовой систе​мы градорегулирования на местном уровне
.
Создается ситуация, когда одни — органы местного самоуправ​ления — вправе осуществлять подготовку земельных участков, но не вправе ими распоряжаться, другие — наоборот. В итоге на ров- иом месте создан тупик, возникла полная блокировка в предостав​лении земельных участков для строительства, в первую очередь жилищного
.
Таким образом, возникновение переходного периода было неиз​бежным. Смысл его — это сохранение и применение эрзац-схем, ко​торые призваны замешать схемы правового градорегулирования до момента, когда будут созданы минимально необходимые условия для отказа от этих схем. Процедура предварительного согласования мест размещения объектов по-прежнему существует в ЗК РФ. Иные эрзац- схемы были изобретены на уровне регионального законодательства и активно использовались в виде «инвестиционных контрактов» при вхождении инвесторов при посредничестве местных администра​ций на занятые правами третьих лиц застроенные территории
. Это с одной стороны. С другой стороны, временные суррогатные схемы неизбежно начинают себя утверждать как постоянные через сомни​тельные законодательные изменения, а также через действия заин​тересованных субъектов, причастных к административному распре​делению земельных участков. В итоге происходит противодействие внедрению правового градорегулирования, отрицание его необходи​мости.
Как выходить из тупика, попадание в который оказалось неизбеж- ным, а дальнейшее пребывание в нем либо до сих пор не осознано, либо кому-то выгодно, но бесперспективно и разрушительно для ста​новления системы правового градорегулирования?
Во-первых, надо добиться понимания очевидного. Субъекты Рос​сийской Федерации, которым региональными законами предостав​лено право распоряжаться земельными участками в их столицах, не могут самостоятельно осуществлять эту функцию без органов мест​ного самоуправления, которые имеют исключительное право на пла​нировку территории для жилищного и иного строительства (кроме планировки территории для размещения объектов регионального и федерального значения). Это значит, что война амбиций должна быть остановлена. От войны необходимо перейти к взаимодействию. Основы порядка такого взаимодействия определены ГрК РФ
.
Во-вторых, в федеральное законодательство необходимо внести изменения, направленные на вытеснение в пределах ограниченно​го срока антисистемных действий по предварительному согласова​нию мест размещения объектов и утверждение системных действий в рамках правового градорегулирования — планировки территории как универсального и единственно возможного способа выделения земельных участков для строительства. Основные изменения должны состоять в следующем:
1) выделение земельных участков из состава государственных и муниципальных земель для строительства осуществляется только по​средством планировки территории;
2) вводится одно исключение: при отсутствии «всего» (нет гене​рального плана, нет правил землепользования и застройки, нет доку​ментации по планировке территории) могут применяться процедуры предварительного согласования мест размещения объектов (в ча​сти подготовки проектов планов земельных участков), но не позднее 1 января 2010 г.;
3) предоставление земельных участков осуществляется на тор​гах либо без торгов. Последнее допускается только применительно к строго ограниченному перечню случаев;
4) более четко формулируются нормы относительно того, что на​ряду с органами местного самоуправления документацию по плани​ровке территории могут подготавливать по своей инициативе заяви​тели
.
Предложенные изменения законодательства позволят разблоки​ровать ситуацию, когда органы местного самоуправления не в со​стоянии (по финансовым и кадровым обстоятельствам) обеспечить подготовку необходимых документов, и стимулировать инициативу проектных и строительных фирм по градостроительной подготовке территорий для комплексного освоения и застройки.

 5.2 

ОПАСНОСТИ ПЕРЕХОДНОГО ПЕРИОДА: НЕИЗБЕЖНОСТЬ ВОЗНИКНОВЕНИЯ МОНОПОЛИЗМА В РАСПРЕДЕЛЕНИИ ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ ДЛЯ СТРОИТЕЛЬСТВА
В теме 2 были рассмотрены причины возникновения и механизмы противодействия монополизму в условиях развитого рынка недвижи​мости, когда между частными лицами распределена практически вся »смля (за исключением особо ценных охраняемых природных и иных территорий) и органы власти не участвуют в предоставлении земель​ных участков частным лицам для строительства, - так обстоит дело в трубежных странах с утвердившимися рыночными отношениями.
В России большинство земель продолжает оставаться в государ- ственной или муниципальной собственности (или в неразграни- ченной государственной собственности) и органы власти актив​но участвуют в предоставлении-распределении земельных участков частным лицам для строительства.
Чтобы понять экономические мотивации происходящих процес​сов, рассмотрим сначала ситуацию, когда предложение земельных участков превышает спрос на строительство жилья, а затем, в сопо​ставлении с первой, вторую ситуацию, когда спрос на жилье превы​шает предложение земельных участков для строительства жилья.
Первая ситуация: предложение превышает спрос на земельные участки для строительства жилья. Описание ситуации на примере.
1. Платежеспособный спрос на жилье:
1) у граждан есть потребность и обеспеченная реальными дохода​ми возможность купить 1000 квартир. Этим платежеспособный спрос граждан на данный момент исчерпывается;
2) для 1000 квартир нужно построить 10 многоквартирных домов, каждый на 100 квартир;
3) для 10 многоквартирных домов нужно 10 земельных участков.
2. Предложения для удовлетворения спроса:
1) предлагается 10 земельных участков для строительства 10 мно​гоквартирных домов, в каждом из которых будет 100 квартир, а во всех 10 многоквартирных домах — 1000 квартир. Кроме того, имеется еще некоторое количество (скажем, 5) резервных земельных участков, на которых может быть построено еще 5 многоквартирных домов на 100 квартир в каждом, а во всех пяти «резервных» домах может быть 500 квартир. Таким обра​зом, объем предложения земельных участков в 1,5 раза превы​шает спрос на них;
2) имеется 10 строительных фирм, каждая из которых строит 1 многоквартирный дом на 100 квартир. Все вместе построят 1000 квартир — ровно столько, сколько нужно гражданам, спо​собным купить построенные квартиры. Кроме того, имеется 5 строительных фирм, которые в случае необходимости приоб​ретут 5 резервных земельных участков и построят дополнитель​но 5 домов по 100 квартир в каждом, а в общей сложности — еще 500 квартир.
3. Субъекты, обеспечивающие предложение:
1) администрация, которая:
• лишена возможности получать не контролируемые обществом преимущества за предоставление-распределение земельных участков и обязана по закону предоставлять подготовленные земельные участки на открытых аукционах, победителями кото​рых признаются строительные фирмы, предложившие наиболь​шую цену за земельные участки;
· обеспечила подготовку необходимого количества земельных участков, а также резервных земельных участков «впрок», в том числе путем подготовки необходимых документов градострои​тельного проектирования (генерального плана, правил земле​пользования и застройки, плана реализации генерального пла​на, документации по планировке территории);
· действует в ситуации понуждения власти к действиям и на​казания власти за бездействие, когда законом установлены предельные сроки, по истечении которых наступают право​вые последствия за отсутствие документов градостроительного проектирования: а) при отсутствии генерального плана не до​пускается принимать решения об изъятии недвижимости для реализации государственных и муниципальных нужд; б) при от​сутствии правил землепользования и застройки не допускается предоставление земельных участков для строительства, измене​ние назначения недвижимости;
· использует правовые и административные механизмы привле​чения строительных фирм к взаимодействию в части, например, финансирования последними подготовки документации по пла​нировке территории для последующего проведения аукционов (с компенсацией таких затрат), а также иные механизмы взаи​модействия, в том числе с органами власти субъекта Российской Федерации;
2) строительные фирмы, которые:
· равны друг перед другом в части отсутствия преференций и по​кровительства со стороны администрации;
· в режиме рыночной конкуренции с другими фирмами участву​ют в строительном бизнесе.
Мотивации субъектов, обеспечивающих предложение для удо​влетворения спроса:
1) представители администрации лишены законом экономиче​ских мотиваций предпринимательского характера, поскольку не могут получать материальные блага за осуществление своих функ​циональных обязанностей1. Мотивации действий представителей ад​министрации:
· моральные и административно-политические;
· материальные — в виде премиальных вознаграждений за резуль​таты деятельности;
· определяемые наличием механизмов понуждения к действиям и наказания за бездействие;
2) экономические мотивации строительных фирм определяются отсутствием возможности для монополизации деятельности:
· если одна из строительных фирм неоправданно повышает цены своей строительной продукции, то она рискует потерять поку​пателей, которые будут покупать квартиры не у этой фирмы, а у тех, которые сохранили экономически оправданный уровень цен. Лишившись своих покупателей, такая строительная фирма будет вынуждена отказаться от завышенных цен и вернуться к первоначальной ситуации: снизить цены до приемлемого уров​ня, определяемого совокупным действием всех строительных фирм (эффект возвращения к средним значениям);
· проблема ценового сговора строительных фирм. Гипотетически такая ситуация возможна, но она неустойчива и недолговремен​на по следующим причинам:
· ценовой сговор — это попытка увеличить величину дохода не за счет объема деятельности, а за счет увеличения разницы между себестоимостью продукции (которая остается относи​тельно стабильной) и продажной ценой, которая искусствен​но завышается;
· завышение дохода — это увеличение нормы прибыли
;
· в условиях открытого рынка ценовой сговор может быть толь​ко локальным. Локальный сговор — это очевидный сговор, т.е. такой, который легко выявляется службами надзора, контро​лирующими соблюдение законодательства — в данном случае антимонопольного.
Результат:
· Цены на квартиры остаются на справедливом с экономической точки зрения уровне: разница между ценой продаж и себестоимо​стью продукции находится в пределах нормы прибыли, опреде​ленной открытым рынком. Монопольное завышение этой разни​цы становится невозможным по причинам, указанным выше.
· Увеличивается объем продаж квартир, строительные фирмы получают возрастающий доход от увеличивающегося объема деятельности (а не за счет «дельты» — указанной разницы); раз​вивается строительная отрасль, которая дает импульс для акти​визации местной экономики в целом.
· Дополнительно может происходить синергетический эффект регионального масштаба: указанные локальные преимущества ведения строительного бизнеса привлекают новые фирмы и ди​версифицируют их деятельность; возрастающие объемы деятель​ности побуждают к тому, чтобы посредством системы градорегу​лирования расширялись основания для такой деятельности в виде подготовки документов градостроительного проектирования.
Вторая (противоположная первой) ситуация, когда спрос на жилье превышает предложение земельных участков для строительства жилья. Описание ситуации на примере (по аналогии с первой ситуацией).
1. Платежеспособный спрос на жилье:
1) у граждан есть потребность и возможность купить 1000 квартир. Этим платежеспособный спрос граждан на данный момент ис​черпывается;
2) для 1000 квартир нужно 10 многоквартирных домов, каждый на 100 квартир;
3) для 10 многоквартирных домов нужно 10 земельных участков.
2. Предложения для удовлетворения спроса:
1) предлагается 3 земельных участка (из 10 требуемых) для строи​тельства 3 многоквартирных домов (из 10 требуемых), в каждом из которых будет 100 квартир, а во всех трех многоквартирных домах — 300 квартир (из 1000 требуемых). Резервных земельных участков нет по причине того, что они подготавливаются по зая​вительному принципу предварительного согласования мест раз​мещения объектов самими строительными фирмами для своих собственных потребностей; администрация земельные участки «про запас» не подготавливает по причинам, изложенным ниже;
2) имеется 3 строительные фирмы, каждая из которых строит 1 многоквартирный дом на 100 квартир, все вместе построят 300 квартир (из 1000 требуемых) — треть от того, что требуется, на что имеется платежеспособный спрос.
3. Субъекты, которые должны обеспечивать предложение:
1) администрация, которая
:
· не была лишена возможности получать не контролируемые об​ществом преимущества за предоставление-распределение зе​мельных участков по причине того, что законодательство рассма​триваемого периода не обязывало предоставлять подготовленные земельные участки только на открытых аукционах, победителями которых признавались бы строительные фирмы, предложившие наибольшую цену за земельные участки;
· не обеспечивала подготовку необходимого количества земель​ных участков, а также резервных земельных участков «впрок», не подготавливала необходимые документы градостроительного проектирования (генеральный план, правила землепользования и застройки, план реализации генерального плана, документа​цию по планировке территории) по причине того, что: а) такие документы не являлись обязательными в том смысле, что зако​нодательством рассматриваемого периода не устанавливались правовые последствия за отсутствие таких документов; б) безде​ятельность в части подготовки документов градостроительного проектирования оправдывалась законом — допускалась в силу замещения таких «необязательных» документов «актами пред​варительного согласования мест размещения объектов строи​тельства» в соответствии со ст. 30 ЗК РФ;
· практикуя процедуры предварительного согласования мест раз​мещения объектов строительства, администрация (ее представи​тели): а) могла не проявлять инициативу в части опережающего планирования и находиться в пассивной позиции ожидания — могла только реагировать на заявки строительных фирм о пре​доставлении земельных участков, которые сами и подготавли​вали за свой счет такие участки для предоставления самим себе; б) могла участвовать в получении выгод от предоставления- распределения земельных участков путем установления на​туральной «доли города» в виде квартир (при отсутствии про​зрачных и публичных процедур их распределения); в) в силу возможности участия в получении выгод от предоставления- распределения земельных участков становилась экономически заинтересованным субъектом распределения земельного ресур​са, субъектом единственным — монопольным;
· подталкиваемая законодательством к тому, чтобы стать эконо​мически заинтересованным монопольным субъектом распреде​ления земельного ресурса, с готовностью становилась таковым.
Далее поведение администрации подчинялось объективным экономическим законам, определяющим мотивации монопо​листа: участвовать в получении части выгод посредством не рас​ширения объема деятельности, а получение разницы между се​бестоимостью и монопольной ценой строительной продукции. Чтобы обеспечить такое предрешенное и правовыми нормами, и экономическими законами поведение, необходимо было только одно — поддерживать стабильное превышение спроса над предло​жением, т.е. сдерживать или не проявлять излишней активности в обеспечении дополнительного предложения земельных участков. Законодательство того времени позволяло это и не понуждало де​лать другого — развивать систему правового градорегулирования;
2) строительные фирмы:
· количество и суммарные мощности которых не соответствовали потребностям, а для реального увеличения количества фирм и их мощностей отсутствовали необходимые условия, в том числе поле деятельности — готовые для предоставления по конкурент​ным процедурам земельные участки;
· которые по объективным экономическим законам не могли быть иными, как только фирмами, использующими ситуацию превы​шения спроса над предложением и возможности получения до​полнительного дохода не за счет увеличения объема деятельности, а за счет получения разницы между себестоимостью и продажной ценой продукции;
· которые в силу вовлеченности через администрацию в процесс монопольного распределения недостающего ресурса не были заинтересованы в допуске к этому ресурсу конкурентов — иных фирм, а также в изменении «правил игры» — в переходе от апро​бированных и надежных (гарантирующих результат) процедур предварительного согласования мест размещения объектов строительства к открытым конкурентным процедурам предо​ставления земельных участков.
Мотивации субъектов, обеспечивающих предложение для удо​влетворения спроса:
1) Мотивации представителей администрации в основе своей но​сили материально-экономический характер, определялись моно​польным положением в распределении ресурса, которое произво​дилось по непрозрачным процедурам. Законодательный механизм понуждения к действиям по расширению предложения земельных участков до уровня спроса на них отсутствовал, равно как отсутство​вали механизмы понуждения к целенаправленному формированию системы правового градорегулирования. Процесс в основном разви​вался в прямо противоположном направлении — к утверждению си​стемы выборочных индивидуально-административных действий, от​рицающей правовые механизмы градорегулирования.
2) В силу особенностей практиковавшихся процедур предоставле​ния земельных участков строительные фирмы по необходимости ста​новились агентами и партнерами администрации по строительному бизнесу в отношении разделения долей участия в монопольной при​были. В условиях существенного превышения спроса над предложени​ем преобладающей компонентой экономических мотиваций для таких фирм неизбежно становится использование разницы между себестои​мостью и продажной стоимостью жилья в ущерб увеличению объема деятельности, при том что пределы повышения указанной разницы не устанавливались конкурентами из-за их отсутствия или недостатка.
Результат:
· Продажные цены на квартиры не являются в подлинном смысле предметом регулирования конкурентного рынка, в этих ценах всегда присутствует монопольная рента, а в монопольной рен​те — доля ренты административной.
· Увеличение объема продаж квартир регулируется не мотиваци​ей приближения объема предложения к объему спроса, а прежде всего мотивацией сохранения монопольной ренты.
· Продажные цены на квартиры остаются неоправданно высокими с точки зрения экономики нормального конкурентного рынка, но с точки зрения экономики монопольного рынка они объяснимы и «оправданны», даже неизбежны, поскольку потребитель «должен» оплачивать услуги и требования монополистов. Другое дело, что эти услуги и требования не являются обязательными в иной систе​ме, но тогда это вопрос изменения действующей системы — пере​хода от антисистемы к системе правового градорегулирования.
Представленный анализ дает возможность подвести некото​рые итоги относительно неизбежности утверждения монополиз​ма в предоставлении-распределении земельных участков в России на этапе перехода к подлинным рыночным отношениям и к систе​ме правового градорегулирования. Возник и до сих пор не преодо​лен феномен «ловушки» или «порочного круга». На этапе перехода к рыночной экономике надо было «запускать» процесс. Для этого тре​бовались технологии. На начальный момент не было и не могло быть иной технологии, кроме технологии процедур предварительного со​гласования мест размещения объектов строительства. Технологии, предлагаемые системой правового градорегулирования, - это не те технологии, которые «имеются под рукой». Поэтому процесс пошел но линии наименьшего сопротивления. И попал в ловушку, неизбеж​ные последствия нахождения в которой описаны выше.

 5.3 

СПЕЦИФИКА ПЕРЕХОДНОГО ПЕРИОДА В РАСПРЕДЕЛЕНИИ ФУНКЦИЙ И СРЕДСТВ МЕЖДУ РЕГИОНАМИ И МУНИЦИПАЛИТЕТАМИ
Имеется выраженная специфика переходного периода в части со​отношения выполняемых в системе градорегулирования функций и необходимых для их выполнения средств, распределяемых между го​сударственной властью уровня регионов, с одной стороны, и органа​ми местного самоуправления — с другой.
Применительно к системе регулирования как таковой переход​ный период — это попытка возвращения из периферии смыслов к центру смыслов, от практики применения замещений и квазиспосо- Сюв к практике истинных способов регулирования1. Переходный пе​риод опасен тем, что применение замещений и квазиспособов соз- 1лет привыкание, а привыкание отодвигает в сферу забвения само направление движения и его цель, делает состояние переходности вечно длящимся.
Объективно возникает (в соответствии с волей или вопреки воле реформирующего сознания) временной ряд вех-целей переходно​го периода — периода возвращения к упраздненному или утраченно​му. Первыми во временном ряду переходного периода стоят легко- достижимые вехи-цели, а последними — те, что требуют серьезной институциональной подготовки и усилий. Например, в силу про​стоты создания на первом месте стоит налогово-бюджетная систе​ма, опирающаяся на налогообложение объемов деятельности, кото​рые относительно легко определяются. Из-за наибольшей сложности создания на последнем месте стоит институционализация рынка не​движимости, включая переход к налогово-бюджетной системе, опи​рающейся на налогообложение не объемов деятельности, а недви​жимости в соответствии с ее рыночной стоимостью. Именно такая временная последовательность неизбежна, но она таит в себе пробле- мы и ловушки, суть которых в следующем:
а)
в соответствии с общими принципами налогообложения нало​ги на деятельность хозяйствующих субъектов (налоги на добавлен​ную стоимость, прибыль и др.) закрепляются за верхними уровнями бюджетной системы;
б)
в этих условиях процесс институционализации рынка недвижи​мости на местах либо вообще выпадает из поля зрения государства и муниципалитетов, либо недофинансируется и постепенно затухает, что приводит к атрофии возможностей муниципалитетов, например, в части градорегулирования;
в)
атрофия возможностей муниципалитетов в отношении подлин​ных схем регулирования приводит к замещениям, утверждению ква​зисхем, которые начинают развиваться с возрастающей силой и без остатка вытесняют последние импульсы движения к подлинным схе​мам правового регулирования. Примером таких эрзац-схем являют​ся процедуры предварительного согласования мест размещения объ​ектов строительства, которые вытесняют действия по утверждению схем правового градорегулирования1;
г)
очевидное ослабление органов местного самоуправления при​водит к осознанию необходимости возместить, преодолеть эту сла​бость. Для этого есть только два способа.
Способ первый: вдохнуть новые силы в систему муниципально​го управления. Такое возможно лишь в том случае, если муници​палитеты получат реальные финансовые источники для развития. Такие источники появятся лишь тогда, когда будет создана налогово- бюджетная система, ориентированная на введение местного налога на недвижимость. Введение такого налога затягивается на годы и бло​кируется по ряду причин: по причинам законодательного и админи​стративного характера, связанным с нерешенностью вопросов обе​спечения функционирования системы кадастрового учета объектов недвижимости; по причинам политическим, связанным с нежелани​ем разблокировать процессы приватизации земельных участков под приватизированными предприятиями и процессы перехода прав на земельные участки к собственникам квартир в многоквартирных до​мах. Этот способ продолжает оставаться главным в содержательном отношении, но таким же гипотетическим и постоянно отодвигаемым «на потом», как многие годы ранее, в начале переходного периода.
Способ второй: на место органов местного самоуправления поста​вить более сильных игроков в лице государственной власти регионов. Такая позиция не может быть главной в содержательном отношении: с точки зрения перспективы ей не на что опираться в будущем. Но зато она уже сейчас (не гипотетически, а реально) обеспечена в фи- маисовом отношении. Ее наглядным проявлением являются зако​нодательные новшества относительно предоставления возможности региональной власти распоряжаться земельными участками в столи​цах регионов1.
Круг замыкается: первоначально неизбежно возникший дисба​ланс в сторону государства (вышестоящего уровня власти) в ущерб возможностям более активного развития органов местного самоу​правления еще более усиливается.
Замыкание смыслового круга может быть охарактеризовано как институциональная ловушка, тупик или системный кризис. Глав​ная специфическая особенность переходного периода и главная его опасность состоит не только в том, что он может быть увековечен, но и в том, что его затягивание будет означать поворот развития собы​тий вспять, прочь от рынка недвижимости, будет означать утвержде​ние антиреформирования.

 5.4 

ПРОБЛЕМА ВОЗНИКНОВЕНИЯ АДМИНИСТРАТИВНЫХ И ЭКОНОМИЧЕСКИХ СУБЪЕКТОВ - ИНИЦИАТОРОВ ПЕРЕХОДА К СИСТЕМЕ ПРАВОВОГО ГРАДОРЕГУЛИРОВАНИЯ
Очевидно, что из ловушки, описанной выше, давно уже надо вы​ходить, а порочный круг разрывать. Так, федеральным законодатель​ством введены нормы о наступлении по истечении определенного срока правовых последствий в случае отсутствия документов градо​строительного проектирования (Федеральный закон «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации»), а также нормы об обязательности проведения открытых аукционов по предоставлению земельных участков для жилищного строительства и об упразднении в этой части предоставления земельных участков по процедурам предварительного согласования мест размещения объек​тов строительства (Федеральный закон «О введении в действие Зе​мельного кодекса Российской Федерации»).
Движение к рынку недвижимости, обеспеченному необходимой инфраструктурой, включая движение к системе правового градорегу- шрования, может происходить активно, если у этого движения есть свой «мотор». Именно здесь возникают проблемы. Одного знания и понимания необходимости движения недостаточно. Для того что- оы движение побуждалось многими субъектами, следует осознавать,
•См. [1] (разд. 6.1).
что оно приносит реальную пользу. Подлинным мотором могут быть только экономические мотивации субъектов, заинтересованных в получении реальной пользы от становления рынка недвижимости вообще и системы правового градорегулирования в частности. Одна​ко у экономических мотиваций переходного периода «короткое ды​хание», тогда как система правового градорегулирования — это, на​против, «дыхание длинное». Одно не согласуется с другим.
Что представляют собой административные и экономические субъ​екты градостроительной деятельности переходного периода на его на​чальном и последующих этапах? Это: а) администрации; б) строитель​ные фирмы; в) владельцы нежилой приносящей доход недвижимости; г) собственники квартир, а также лица, желающие купить квартиру.
Экономические мотивации этих субъектов: а) ограничены коротким периодом времени
; б) определяются главным образом стремлением в возможно краткие сроки «получить свою дельту» или «долю города»
; в) базируются на непрозрачной антисистеме натуральных поборов
.
Предшествующая практика неизбежно была укоренена в техноло​гии градорегулирования, которая не была ориентирована на рыноч​ные отношения и по инерции продолжала использоваться в условиях восстановления рынка недвижимости. Как приверженность к анти​системным действиям, так и отторжение системы правового градоре​гулирования были неизбежны. Логика развития событий на переход​ном этапе такова:
• Первоначальное утверждение индивидуально-выборочных ре​шений по усмотрению заинтересованных и уполномоченных лиц, что было неизбежно
 (см. [1], разд. 6.1).
· Индивидуально-выборочные решения — это неопределенность, административные барьеры, повышенные риски, сопровожда​ющие выполнение проектов.
· Риски — это потеря времени и дополнительные затраты.
· Логика экономики заставляет перекрывать дополнительные ри​ски и связанные с ними дополнительные затраты дополнитель​ными доходами, которые обеспечиваются одновременно и за​вышенной нормой прибыли, и завышенной ценой продаваемой строительной продукции.
· Завышенная норма прибыли не может выдерживаться беско​нечно, наступает момент, когда она начинает снижаться.
· Возникает ситуация, когда уровень рисков продолжает оставать​ся высоким по причине сохранения высоких административных барьеров — утверждения антисистемы и отторжения системных действий, а прибыльность проектов достигает уровня, сопоста​вимого с прибыльностью проектов, реализуемых там, где сте​пень рисков и административных барьеров существенно ниже.
· В силу экономических законов (согласно которым при прочих равных условиях — равной прибыльности проектов инвестиции будут направляться туда, где меньше рисков) с неизбежностью происходит «инвестиционная стагнация» там, где отторгалась и не создавалась правовая система градорегулирования.
Очевидно, что высокие риски — это следствие высоких админи​стративных барьеров, которые, в свою очередь, являются следстви​ем неразвитости системы градорегулирования. Таким образом, на на​чальном и последующих этапах переходного периода экономические мотивации и позиции «основных игроков» (администраций, строи- I ельных фирм), от которых в наибольшей степени зависит продвиже- н ие правовой системы градорегулирования, были скорее против этой системы, чем за нее.
Специфика переходного периода состоит в том, что растянут во времени процесс возникновения правообладателей недвижимости, которые постепенно начинают осознавать свои права и интересы сначала как интересы защиты принадлежащей им недвижимости от возможного снижения ее стоимости в результате градостроительной 1еятельности других субъектов (например, от «уплотнительной за​стройки»), а затем — как более широкие интересы участия наряду с администрацией в деятельности по градорегулированию. Широкие слои субъектов, осознаюших свои права правообладателей недви​жимости, еще не сформировались и не стали «мотором», подталки​вающим деятельность местных администраций к созданию право​вой системы градорегулирования. В этом состоит отличие ситуации переходного периода в России от ситуации, сложившейся в период активного введения градостроительного зонирования в развитых за​рубежных странах с рыночной экономикой, когда именно правооб​ладатели недвижимости стали «мотором» этого процесса, поскольку именно они были кровно заинтересованы в его результатах
.
В справочных метериалах к теме 6 содержится таблица, отражаю​щая логику обобщенной оценки позиций различных субъектов в от​ношении необходимости и степени срочности введения в России си​стемы правового градорегулирования.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Опишите систему градорегулирования переходного периода. Чем она отличается от системы правового градорегулирования?
2. Как переходный период отразился на распределении земельных участков для строительства?
3. В чем специфика переходного периода в части соотношения выполняемых в системе градорегулирования функций и необходи​мых для этого средств, распределяемых между государственной вла​стью уровня регионов, с одной стороны, и органами местного само​управления — с другой?
4. Что представляют собой административные и экономические субъекты градостроительной деятельности переходного периода на начальном и последующих этапах?
ЛИТЕРАТУРА
Градорегулирование. Основы регулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка недвижимости [1].
ТЕМА 6
ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЕ ПРОЕКТИРОВАНИЕ
Градостроительное проектирование включает в себя действия по подготовке четырех видов документов:
1) документов территориального планирования (схем территори​ального планирования Российской Федерации, субъектов Рос​сийской Федерации, муниципальных районов, генеральных планов городских округов, генеральных планов поселений);
2) планов реализации документов территориального планирования;
3) правил землепользования и застройки;
4) документации по планировке территории (проектов планиров​ки территории, проектов межевания территории, включая гра​достроительные планы земельных участков в составе проектов межевания территории).

 6.1 

ЛОГИЧЕСКАЯ МОДЕЛЬ ТЕХНОЛОГИИ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ПРОЕКТИРОВАНИЯ
Планирование — это моделирование будущего, формирование об​раза будущего. Стоит только спросить, как формируется образ бу​дущего применительно к городу, и мы немедленно попадаем в об​ласть технологии градостроительного проектирования. Невозможно планировать развитие города, не обладая технологией и не исполь- *уя технологию градостроительного проектирования. Примени​тельно к городу планирование — это всегда процесс планирования- проектирования.
Адекватная технология градостроительного проектирования не может быть выдумана. Она предопределена закономерностями су- шествования объекта (формы-функции), в отношении которо​го осуществляется планирование-проектирование. Если же техно​логия «живет сама по себе», то это знак происшедших в сознании технологов-проектировщиков деформаций, которые неизбежно бу​дут деформировать и город1.
ПРИНЦИПЫ ТЕХНОЛОГИИ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ПРОЕКТИРОВАНИЯ.
ДВА ТИПА ОБЪЕКТОВ И ЯЧЕИСТО-СЕТЕВАЯ НЕРАВНОМЕРНАЯ СТРУКТУРА ГОРОДА
Технология градостроительного проектирования «вырастает» из закономерностей функционирования объектов, в отношении кото​рых такое проектирование осуществляется.
Земельный участок — это первичное образование, которое сочета​ет в себе «внутреннее» и «внешнее»
. «Внешнее» — это потребность во внешних связях - технических (дороги, инженерные ресурсы) и со​циальных (общение, воспитание, образование, рекреация). Потреб​ность во внешних связях - это одновременно и заказ на обеспече​ние наличия, создание таких связей. Суммирование индивидуальных заказов со стороны правообладателей множества земельных участ​ков — это совокупный заказ общества на функционирование и раз​витие технической и социальной инфраструктуры города. Возникает технологическая задача: как, опираясь на какую модель, каким рас​четным способом определить величину и структуру совокупного за​каза на техническую и социальную инфраструктуру, с одной стороны, и каким должен быть ответ на этот заказ в виде дифференцированных показателей мощности, вместимости, пропускной способности тех​нической и социальной инфраструктуры города — с другой?
Решение этой технологической задачи должно опираться на два принципа, отражающих особенности объекта — города, в отношении которого осуществляется планирование-проектирование: принцип разделения всей совокупности объектов на две группы — локализо​ванные и принцип объединения всей совокупности объектов посред​ством модели ячеисто-сетевой неравномерной структуры города.
Разделение всей совокупности объектов на две группы - локализованные и
сетевые
Неизбежность этого принципа объясняется следующим:
1. Есть объекты, которые «живут для себя», которые порождают потребности и транслируют их вовне, с тем чтобы получать извне в ответ на запрос ресурсы и услуги и потреблять их, пользоваться ими. )то жилые дома, производственные и иные объекты. Такие объекты можно назвать несетевыми локализованными объектами
2. Есть объекты, которые «живут для других», которые созданы и функционируют в ответ на запрошенные локализованными объекта- ми потребности, предоставляя им инженерно-технические ресурсы (воду, газ, электричество), возможность пользоваться услугами связи (дорожной, телефонной), рекреации. Эти объекты можно назвать се​тевыми. Они разделяются на две подгруппы:
а)
линейно-сетевые объекты — дороги и улицы (улично-дорожная сеть), инженерные сети (водопроводные, канализационные, газовые, электрические);
б)
сетевые локализованные объекты. Это:
· объекты, генерирующие (производящие) и аккумулирующие (собирающие) ресурсы, продукты жизнедеятельности, распре​деляющие их по линейно-сетевым объектам для доставки по​требителям либо для утилизации (уничтожения, переработки). Эти объекты вместе с линейно-сетевыми объектами образуют техническую инфраструктуру города;
· объекты, предназначенные для предоставления услуг социаль​ного характера: детские сады, школы, поликлиники, больницы, места рекреации. Совокупность таких объектов — это сеть объ​ектов социальной инфраструктуры города.
Объединение всей совокупности объектов посредством модели ячеисто-сетевой неравномерной структуры города
Неизбежность этого принципа объясняется следующим:
1. Сетевые объекты обслуживают не единичные локализованные объекты, а их совокупности. Само существование сетевых объектов обусловлено наличием совокупностей земельных участков несетевых локализованных объектов.
2. Совокупности земельных участков «упакованы» в ячейках — цементах планировочной структуры разного пространственного масштаба, от меньшего к большему: квартал (совокупность земель​ных участков) — район (совокупность кварталов) — планировочный район (совокупность районов) — город (совокупность планировоч- иых районов).
3. Иерархия и размерность ячеек подчиняются закономерностям центрированной структуры города, фундаментальная характеристи​ка которой — неравномерность, упорядоченная особым образом
.
4. Иерархия и размерность ячеек согласуются с иерархией и раз​мерностью сетей (каналов инженерного обеспечения). Такая согла​сованность — это ячеисто-сетевая структура города.
5. Иерархия и размерность сетей (каналов инженерного обеспе​чения) - это каркас по образу ветвящегося дерева, это модель де​рева. Такая модель является операциональной методологической моделью выполнения расчетов — определения баланса «потребности- ресурсы»
.
ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЕ ПРОЕКТИРОВАНИЕ В ЧАСТИ ТЕХНОЛОГИИ ОПРЕДЕЛЕНИЯ БАЛАНСА «ПОТРЕБНОСТИ-РЕСУРСЫ»
Рассмотрим логику ответа на поставленный выше вопрос как — как, опираясь на какую модель, каким расчетным способом опреде​лить величину и структуру совокупного заказа на техническую и со​циальную инфраструктуру, с одной стороны, и каким должен быть ответ на этот заказ в виде дифференцированных показателей мощно​сти, вместимости, пропускной способности технической и социаль​ной инфраструктуры города — с другой? Применительно к техниче​ской инфраструктуре ответ складывается из нескольких положений:
1. Заказ на техническое обеспечение (в виде обеспечения транс​портных связей, поставки инженерных ресурсов - воды, газа, элек​тричества и т.д.) формируется как сумма заказов:
· заказ № 1 — заказ со стороны элемента планировочной струк​туры первого уровня (квартала) как сумма заказов со стороны совокупности земельных участков, расположенных в пределах квартала
;
· заказ № 2 — заказ со стороны элемента планировочной структу​ры второго уровня (района) как сумма заказов № 1 со стороны совокупности кварталов, расположенных в пределах района;
· заказ № 3 — заказ со стороны элемента планировочной структу​ры третьего уровня (планировочного района) как сумма заказов № 2 со стороны совокупности районов, расположенных в пре​делах планировочного района;
• заказ № 4 — заказ со стороны города в целом как сумма заказов № 3 со стороны совокупности планировочных районов, распо​ложенных в пределах города.
Важно отметить, что заказ на техническое обеспечение формиру​ют ячейки планировочной структуры различной величины — кварта​лы, микрорайоны, районы
.
2. Ответ на заказ осуществляется посредством линейно-сетевых объектов технического обеспечения. Есть две разновидности таких объектов
: 1) сети как совокупности линейных объектов (улично- дорожная сеть, сети инженерного обеспечения — магистральные, разводящие); 2) локально расположенные объекты инженерного обе​спечения, генерирующие, аккумулирующие инженерные ресурсы, которые перенаправляются по сетям потребителям.
3. Сочетание первого положения со вторым показывает, что, с одной стороны, мы имеем ячейки, порождающие потребности, а с другой — сети, каналы, по которым доставляется то, что «запрошено» ячейкой-потребителем — образованием, породившим потребность. Ячейки-сети — это проявление фундаментальной характеристики го​рода, его ячеисто-сетевой структуры. Нельзя не заметить сходства го​рода с организмом
.
4. Понимание того, из каких элементов состоит объект, позволя​ет перейти к вопросу о технологиях и принципах параметризации объекта. Специфика объекта такова, что его развитие имеет высо​кую степень неопределенности. Это предполагает построение моде​ли, оценку и выбор вариантов. Первая фаза такой проектной техно​логии — определение порождаемых ячейками потребностей с учетом планируемого развития ячеек — элементов планировочной структу​ры города.
5. Исходное положение, от которого следует отталкиваться, состо​ит в том, что потребности порождают ячейки планировочной струк​туры города. Значит, следует понять, как параметризуются ячейки, порождающие потребности. Условия параметризации ячеек опреде​ляют два основных фактора:
1) соотнесенность каждой ячейки с другими ячейками. Такая со​отнесенность — это структура города. Фундаментальные харак​теристики структуры города — его центричность и неравно​мерность1. Чем ближе к центру, субцентру, тем выше плотность связей, тем меньше размер ячеек. Положение и размер ячейки согласуются с ее функциональной специализацией — специфи​ческими особенностями в сопоставлении с иными ячейками в масштабе города и его частей;
2) целостность ячейки как относительно самостоятельного об​разования. Целостность в данном случае — это связь между «плотностью заполнения» ячейки (количество площадей, ра​ботающих, проживающих) и порождаемой ею потребностью в объектах социальной инфраструктуры (объектах дошкольного воспитания, школьного и специального образования, меди​цинского обслуживания, рекреации и т.д.). Кроме того, целост​ность — это возможность или невозможность размещения по​рождаемых ячейкой потребностей в пределах самой ячейки или за ее пределами. Вопрос о локализации порождаемых ячейкой потребностей в ее пределах никогда не может быть решен по​ложительно. В этом состоит еще одна фундаментальная ха​рактеристика города — его компенсаторность: порождаемые в локальных точках пространства потребности не могут быть полностью реализованы в этих точках. Места реализации по​требностей неизбежно распространяются далеко за пределы локальных точек, порождающих потребности. Этот фактор еще с одной стороны выявляет важное методологическое положе​ние, согласно которому параметризация части (в данном случае
ячейки городского пространства) невозможна в принципе при отсутствии модели целого.
6. Определенная с учетом указанных выше факторов «плотность шполнения» ячейки, совокупностей ячеек, всего города — это заказ на соответствующий объем ресурсов, услуг, которые должны предо​ставляться посредством функционирования линейно-сетевых объек​тов. Основные принципы параметризации технической инфраструк​туры — системы линейно-сетевых объектов состоят в следующем:
1) планируемые показатели мощности объектов, генерирующих, аккумулирующих инженерные ресурсы, должны соотноситься с показателями заказа — показателями плотности заполнения ячеек;
2) показатели мощности объектов, генерирующих, аккумулирую​щих инженерные ресурсы, должны соотноситься с показателя​ми пропускной способности линейных объектов — сетей инже​нерного обеспечения;
3) показатели пропускной способности линейных объектов (сетей инженерного обеспечения) должны быть дифференцированы в соответствии с величинами заказов, порождаемых ячейками планировочной структуры;
4) дифференцированная пропускная способность линейных объ​ектов — это:
а)
соотнесенность со структурой города («модель дерева»);
б)
разная ширина коридоров связи — линейных объектов, класси​фицированных по типам в соответствии с «моделью дерева»;
в)
фиксация в документах градостроительного проектирования указанных коридоров связи, для обеспечения которых допу​скается резервирование, а также изъятие недвижимости для государственных или муниципальных нужд1.
градостроительного проектирования носит ярко выраженный твор​ческий характер.
Связь параметров потенциального заказа и параметров ответа на заказ может состояться только в случае, если заказ будет гарантиро​ван. Такая гарантия является необходимым условием планирования- проектирования. Здесь возникает коллизия. С одной стороны, источником потенциального заказа являются частные лица - право​обладатели земельных участков. Принудить их к предоставлению га​рантий нельзя, можно только инициировать их максимальную эко​номическую деятельность
. С другой стороны, публичная власть, от имени которой осуществляется градостроительное проектирование, не может дать гарантии за частных лиц. Как обеспечить необходимые га​рантии соответствия параметров потенциального заказа и параметров ответа на заказ? Ответ очевиден: посредством градостроительных ре​гламентов, устанавливаемых правилами землепользования и застрой​ки. Однако с этим в переходный период возникают проблемы
.
Определение в процессе градостроительного проектирования со​отношения параметров потенциального заказа и параметров ответа на заказ сталкивается с необходимостью решить еще один важный вопрос - о пределах возможностей и ответственности различных субъектов за развитие сетевых объектов технической и социальной инфраструктуры. Необходимость постановки этого вопроса делает​ся очевидной, если принять во внимание следующие обстоятельства:
1) в условиях рыночной экономики абсолютный приоритет по объемам строительства и реконструкции принадлежит частным лицам — застройщикам;
2) преобладающий объем строительства и реконструкции прихо​дится на единичные земельные участки, которые порождают потребность в объектах технической и социальной инфраструк​туры;
3) объекты технической и социальной инфраструктуры — это объ​екты сетевые, обслуживающие не отдельные земельные участ​ки, но их совокупности — ячейки планировочной структуры города (кварталы, районы, планировочные районы);
4) частные застройщики не в состоянии от начала до конца решить задачу развития сетевых объектов. Частично эта задача может решаться застройщиками-девелоперами, которые комплексно развивают, обустраивают соответствующие территории — квар​талы, микрорайоны, районы. Но и у застройщиков-девелоперов есть предел возможностей, что не позволяет им справляться с решением комплексной задачи развития всей совокупности се​тевых объектов.
В этом и состоит проблема, решить которую можно путем уча​стия публичной власти в развитии технической и социальной инфра​структуры, а также с помощью партнерства публичной власти и част​ных застройщиков-девелоперов1.
В условиях рынка недвижимости сама возможность системного планирования-проектирования развития города возникает в том слу​чае, если одновременно:
1) ставится задача соотнести между собой показатели объемов воз​можного строительства и реконструкции и показатели объемов инженерных ресурсов и социальных услуг для обеспечения за​планированных объемов строительства и реконструкции;
2) частным лицам (неподотчетным публичной власти) гарантиру​ется возможность реализации запланированных объемов строи​тельства, реконструкции, а также устанавливаются «потолки», пределы, превышение которых недопустимо по той причине, что это нарушило бы баланс «потребности—ресурсы» и свело бы на нет саму возможность планирования и реализации решений, зафиксированных в документах градостроительного проектиро​вания. Одновременное гарантирование возможности строитель​ства, его инициирования и того, что установленные пределы не будут превышены, — это установление посредством правил зем​лепользования и застройки юридически значимых и для адми​нистрации, и для частных лиц градостроительных регламентов.
Если есть первое условие, но нет второго (нет правил землеполь​зования и застройки), то это означает, что:
· первое условие (планирование) превращено в номинальное дей​ствие, «камуфляж», поскольку не на что опереться результатам планирования, нет правовых гарантий того, что запланирован​ный баланс «потребности—ресурсы» не будет перечеркнут инди​видуальными внесистемными решениями администрации или волюнтаристскими действиями частных застройщиков;
· второе условие (градостроительное зонирование в виде юриди​чески значимых градостроительных регламентов) замещено квазиправовыми и неправовыми эрзац-технологиями, осно​ванными на индивидуальных административных процедурах предварительного согласования мест размещения объектов
строительства, которые взрывают все возможные «потолки» и девальвируют систему планирования.
Такая ситуация наблюдается на этапе перехода от административ​ной системы к системе правового градорегулирования
.
ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЕ ПРОЕКТИРОВАНИЕ И ПРИНЦИПЫ ИЗЪЯТИЯ НЕДВИЖИМОСТИ ДЛЯ РАЗМЕЩЕНИЯ СЕТЕВЫХ ОБЪЕКТОВ ТЕХНИЧЕСКОЙ ИНФРАСТРУКТУРЫ
При градостроительном проектировании происходит разделение объектов на две группы — несетевые локализованные объекты «для себя» и сетевые (линейные и локализованные) «для других — для всех»
. При принятии решений о размещении объектов приходится сталкиваться с тем, что «место занято». Чтобы разместить нечто но​вое, надо освободить занятое место. Очевидно, что процесс освобож​дения занятого места должен протекать на разных основаниях в тех случаях, когда мы имеем дело с размещением объекта «для себя» и объекта «для всех».
Если есть намерение разместить на занятом месте объект «для себя», то такое размещение может состояться только и исключитель​но при согласии правообладателя земельного участка — правообла​дателя занятого места. Нет такого согласия — не будет и размещения нового объекта на «старом», занятом месте. Отношения договари​вающихся субъектов в данном случае определяются исключительно нормами гражданского законодательства.
Размещение на занятом месте нового объекта - объекта «для всех» может состояться помимо воли правообладателя земельного участка — правообладателя занятого места путем использования ме​ханизма принудительного изъятия земельного участка для государ​ственных или муниципальных нужд. Такая возможность может быть реализована только при соблюдении определенных федеральными законами требований, т.е. не во всех случаях.
Чтобы разобраться, в каких случаях может состояться принуди​тельное изъятие земельного участка для государственных или муни​ципальных нужд в целях размещения новых объектов на занятых и освобождаемых местах, зафиксируем принципы такого принудитель​ного изъятия, которые следуют из норм федеральных законов, в том числе ЗК РФ и ГрК РФ:
L Полномочия публичной власти. Это право и одновременно обя​занность государственных и муниципальных органов делать то, что нужно обществу, всем (далее — публичные нужды или полномочия — публичные нужды).
2. Принудительное изъятие у частных лиц принадлежащих им зе​мельных участков допускается для выполнения не всех, а только не​которых полномочий — публичных нужд.
3. К полномочиям — публичным нуждам, для осуществления ко​торых допускается принудительное изъятие у частных лиц принадле​жащих им земельных участков, относятся полномочия — публичные нужды, связанные с размещением сетевых объектов — объектов «для всех».
4. Согласно ЗК РФ, принудительное изъятие у частных лиц при​надлежащих им земельных участков может состояться только в ис​ключительных случаях и при отсутствии других вариантов разме​щения сетевых объектов «для всех»
. Очевидно, что факт отсутствия других вариантов должен быть доказан. Есть только один рациональ​ный способ предъявления подобного рода доказательств — это доку​менты градостроительного проектирования (об этом ниже).
5. ЗК РФ и ГрК РФ фактически установлена следующая типоло​гия объектов, для размещения которых допускается принудительное изъятие принадлежащим частным лицам земельных участков: а) объ​екты обороны и безопасности государства; б) линейно-сетевые объ​екты технической инфраструктуры федерального, регионального местного значения.
Технология градостроительного проектирования применительно к определению мест размещения объектов, для строительства кото​рых может быть осуществлено принудительное изъятие земельных участков, определена ГрК РФ и состоит в следующем:
1. Посредством документов территориального планирования определяются границы зон планируемого размещения сетевых (ли​нейных и локализованных) объектов, для размещения которых пред​лагается изъятие земельных участков у частных лиц
.
2. Посредством документации по планировке территории (про​ектов планировки и проектов межевания в составе проектов пла​нировки), подготавливаемой на основе утвержденных документов территориального планирования и в соответствии с границами зон планируемого размещения соответствующих объектов, определен​ными такими документами, устанавливаются, уточняются границы вновь образуемых земельных участков (линейных или локализован​ных) для размещения сетевых объектов на месте прежних земельных участков, подлежащих изъятию
.
После утверждения документации по планировке территории, определившей все необходимые содержательные вопросы, или одно​временно с утверждением такой документации на основе и в соответ​ствии с такой документацией принимается отдельный нормативный правовой акт, содержащий решение о принудительном изъятии соот​ветствующих земельных участков. На основе такого акта начинаются действия по принудительному изъятию земельных участков в соот​ветствии с требованиями законодательства
.

 6.2 

СООТНОШЕНИЕ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ПРОЕКТИРОВАНИЯ И АРХИТЕКТУРНО-СТРОИТЕЛЬНОГО ПРОЕКТИРОВАНИЯ
В системе градостроительной деятельности существует два вида проектирования: градостроительное и архитектурно-строительное Почему?
Есть объективная необходимость совершения действий, посред​ством которых будут установлены пределы строительной, рекон​структивной, хозяйственной деятельности для частных лиц. Кто мо​жет устанавливать такие пределы? Очевидно, что только публичная власть. Как публичная власть может устанавливать такие пределы? «Как» — это технология градостроительного проектирования. Оче​видно, что назначение этих действий предопределяет положение, со​гласно которому документы, подготавливаемые в системе градостро​ительного проектирования, должны всегда утверждаться публичной властью.
Частные лица, действуя в рамках, установленных для них пу​бличной властью, для осуществления своих экономических наме​рений (реализуемых путем строительной, реконструктивной, хо​зяйственной деятельности) также должны проектировать, причем иметь определенную свободу относительно результатов проекти​рования. Осуществляемое частными лицами проектирование — это архитектурно-строительное проектирование, посредством которо​го подготавливается проектная документация. Такая документация должна проверяться уполномоченными органами публичной власти на соответствие установленным пределам (градостроительным ре​гламентам), но утверждаться публичной властью она не может. Про​ектная документация, в отличие от документов градостроительного проектирования, должна утверждаться частными лицами — застрой​щиками, правообладателями земельных участков, на которых проек​тируются и будут строиться соответствующие объекты.
При указанном соотношении возникает необходимость в «мо​стике» — документе-посреднике, который соединит результаты за​вершенной работы публичной власти, определившей ограничения- пределы для частных лиц, и результаты предстоящей работы частных лиц, фактически выполняемой в рамках выданного им «задания». Та​ким документом-заданием для подготовки проектной документации является градостроительный план земельного участка, в котором пу​бличная власть «сообщает» частному лицу все, что ему необходимо знать (от публичной власти) для подготовки проектной документа​ции: градостроительный регламент, технические условия на подклю​чение к сетям инженерного обеспечения
.
В переходный период, когда публичная власть еще не завершила необходимые действия по переходу к системе правового градорегу​лирования, еще не обладает правовой информацией (в виде градо​строительных регламентов), которая должна быть сообщена частным лицам — застройщикам, неизбежно существуют замещения право​вой информации информацией технологической. Одновременно пу​бличная власть фактически утверждает проектную документацию, что противоречит принципам правовой системы
. «Замещения» — это характерный феномен переходного периода. Опасность таких заме​щений — соблазн (в том числе объясняемый экономическими моти​вациями) превращения временного в постоянное
.
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ДОКУМЕНТЫ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ПРОЕКТИРОВАНИЯ
ВЗАИМОСВЯЗЬ ДОКУМЕНТОВ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ПРОЕКТИРОВАНИЯ
Существует два вида взаимосвязи документов градостроительного проектирования:
1) «горизонтальная» — это взаимосвязь документов, подготавли​ваемых органами власти разных уровней;
2) «вертикальная», или технологическая, — это взаимосвязь до​кументов, подготавливаемых одним и тем же органом власти в соответствии с его полномочиями.
Взаимодействие «по горизонтали» обеспечивается тремя способа​ми и их сочетаниями: 1) установление непересекающихся полномо​чий по вопросам градорегулирования между различными уровнями власти и границ их действия; 2) обязательный учет утвержденных до​кументов при подготовке проектов документов и их согласование в части соответствия проектов документов утвержденным документам; 3) совместная подготовка проектов документов органами власти раз​ных уровней
.
Особенности «вертикальной», или технологической, взаимосвязи различных документов, подготавливаемых одним и тем же органом власти, для наглядности представлены в виде таблицы (7.1), которая содержится в справочных материалах к теме 7.
Указанная таблица позволяет сформулировать основные положе​ния, которые характеризуют схожие черты и различия в деятельно​сти по подготовке документов градостроительного проектирования, осуществляемой на «верхнем» уровне (на уровне Российской Феде​рации, субъектов Российской Федерации, муниципальных районов) и на «нижнем» уровне — на уровне городских округов и поселений.
На обоих уровнях публичная власть выполняет один из компонен​тов градостроительного проектирования — планирует-проектирует «для себя», для обеспечения размещения и строительства объектов, m которые отвечает конкретный уровень публичной власти в соот​ветствии с полномочиями, предоставленными законом
. Это прежде исего линейные (сетевые) объекты дорожной и инженерной инфра- сгруктуры. Для их размещения допускается принудительное изъятие недвижимости для государственных или муниципальных нужд
.
На «нижнем» уровне — уровне городских округов и поселений орга- ны местного самоуправления планируют-проектируют также «для дру​гих». «Другие» — это частные лица. Если «самой себе» публичная власть можно дать прямое указание в части планирования и выполнения кон​кретных действий, то частным лицам, которые являются правооблада- 1 елями недвижимости и живут в демократическом государстве, прика​зать невозможно. Им можно только установить ограничения — рамки, но таким образом, чтобы одновременно не только ограничить деятель​ность, но и побудить к инициативной экономической деятельности. Применительно к использованию недвижимости такие рамки можно установить только «на месте» — на уровне городов, поселений. Вот поче​му градостроительное зонирование выполняется органами местного са​моуправления и не выполняется государственными органами власти
.
Планирование-проектирование «для себя» опосредованно всег​да содержит другую составляющую — планирование-проектирование «для других», для частных лиц. Это понятно: власть предназначена не для самой себя, но для служения «другим» — частным лицам, об​ществу. Поэтому в планировании-проектировании любой публичной власти присутствуют обе составляющие, однако степень их связи раз​ная. Если для «верхнего» уровня эта связь непрямая, опосредованная, то для «нижнего» уровня - наоборот: на местах вообще невозможно планировать-проектировать, не согласуя одновременно и объемы де​ятельности частных лиц, и соответствующие этим объемам мощно​сти линейной (сетевой) дорожной, инженерной и иной инфраструк​туры, за развитие которой отвечает местная власть1.
ПРАВОВОЙ СТАТУС РАЗЛИЧНЫХ ДОКУМЕНТОВ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ПРОЕКТИРОВАНИЯ
Правовой статус различных документов градостроительного про​ектирования рассматривается с позиции наступления правовых по​следствий для частных лиц с момента утверждения таких документов. Для наглядности содержание этого вопроса изложено в форме табли​цы (6.2), представленной в справочных материалах к данной теме.
Анализ возможных правовых последствий для частных лиц после принятия соответствующих документов градостроительного проек​тирования позволил сделать следующие выводы:
1. Среди всех документов градостроительного проектирования есть только один документ, с принятием которого наступают право​вые последствия для частных и всех иных лиц. Это правила земле​пользования и застройки, посредством которых устанавливаются гра​достроительные регламенты, а такие регламенты определяют основу правового режима использования земельных участков и расположен​ных на них объектов. Этот факт обусловливает более высокий юри​дический статус правил землепользования и застройки в сравнении со всеми иными документами градостроительного проектирования, включая генеральные планы городских округов и поселений
2. Правовой статус иных, кроме правил землепользования и за​стройки, документов градостроительного проектирования (докумен​тов территориального планирования, планов реализации документов территориального планирования, документации по планировке тер​ритории) определяется тем, что:
а) с утверждением таких документов наступают административ​ные последствия для органов публичной власти, которые утвердили документы (в части выполнения действий по реализации утвержден​ных документов), а также для других органов публичной власти, ко​торые обязаны учитывать утвержденные документы;
б)
такие документы, в свою очередь, являются основанием для подготовки:
· документов территориального планирования — для подготовки планов реализации документов территориального планирова​ния;
· документов территориального планирования и планов реализа​ции документов территориального планирования — для подго​товки документации по планировке территории (такими осно​ваниями для указанной документации являются также правила землепользования и застройки в случаях, когда такая докумен​тация утверждается органами местного самоуправления город​ских округов, поселений);
· документации по планировке территории — для осуществления последующих действий, например связанных с предоставлени​ем земельных участков, приданием соответствующим террито​риям статуса территорий общего пользования;
в)
документация по планировке территории (которая «впитала в себя» и детализировала решения предшествующих документов) мо​жет стать основанием для подготовки таких решений, после приня​тия которых наступают правовые последствия для частных лиц. Это решения о принудительном изъятии недвижимости для государ​ственных или муниципальных нужд, связанных с размещением соот​ветствующих объектов, применительно к которым такое изъятие до​пускается законодательством
.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Опишите принципы технологии градостроительного проекти​рования.
2. Как определить величину и структуру совокупного заказа на техническую и социальную инфраструктуру, с одной стороны, и от​вет на этот заказ в виде дифференцированных показателей мощно​сти, вместимости, пропускной способности технической и социаль​ной инфраструктуры города — с другой?
3. В каких случаях может состояться принудительное изъятие зе​мельного участка для государственных или муниципальных нужд в целях размещения новых объектов на занятых и освобождаемых тер​риториях?
4. Какова технология градостроительного проектирования в части определения мест размещения объектов, для строительства которых мо​жет быть осуществлено принудительное изъятие земельных участков?
5. Как соотносится градостроительное проектирование и архитектурно-строительное проектирование?
6. Какая связь существует между документами градостроительно​го проектирования?
7. Утверждение каких документов градостроительного проектиро​вания может вызвать правовые последствия для частных лиц?
ЛИТЕРАТУРА
Градорегулирование. Основы регулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка недвижимости [1].

ТЕМА 7
ТЕРРИТОРИАЛЬНОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ

 7.1 

ТЕРРИТОРИАЛЬНОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ И ИНЫЕ ВИДЫ ПЛАНИРОВАНИЯ
Особенности осуществляемого публичной властью планирования и целом и территориального планирования в частности определяют следующие положения:
L. Для публичной власти не может быть выбора — планировать или не планировать. Публичная власть должна осуществлять планирова​ние. Есть различия в содержании такого долженствования, или такой обязанности, — очевидная и неочевидная обязанность. Очевидной, на​пример, является обязанность ежегодно принимать бюджет. А, скажем, неочевидной для России до недавнего времени была обязанность под​готовки документов территориального планирования. Если отсутствие бюджета является прямым упреком власти в бездеятельности, то отсут​ствие генерального плана нередко воспринимается как неприятность, с которой тем не менее можно продолжать жить, и жить долго. Такая ситуация обусловлена рядом причин. Перечислим главные из них.
До принятия ГрК РФ разработка документов территориального планирования была квазиобязанностью по причине отсутствия пра​вовых последствий, которые бы наступали при отсутствии такого до​кумента. Федеральным законом «О введении в действие Градострои​тельного кодекса Российской Федерации» впервые определены такие последствия. Наличие правовых последствий принуждает публичную власть даже вопреки желанию делать то, чего раньше можно было и не делать. До недавнего времени существовала ситуация, при кото​рой «чем меньше генплана» было, тем больше имелось возможностей для применения индивидуальных, закрытых от посторонних глаз ад​министративных процедур предварительного согласования мест раз​мещения объектов строительства
.
2. Любой вид планирования рано или поздно должен завершаться подготовкой документов территориального планирования. Плани​рование осуществляется применительно к развитию общества. Если речь идет о завершенном планировании, переходящем в стадию реа​лизации, то развитие общества не может планироваться без простран​ственной, территориальной компоненты. Если же такая компонента отсутствует, то речь может идти только о незавершенном, подготови​тельном, начальном планировании, которое нуждается в продолже​нии работы по своему завершению.
3. «Рано или поздно» отражает сложность процесса планирова​ния. Сложность — это наличие нескольких технологических этапов планирования, причем начальные этапы могут быть до поры до вре​мени свободны от территориальной компоненты. Планирование, не содержащее территориальной компоненты, или содержащее такую компоненту в «свернутом виде», или предполагающее появление та​кой компоненты в последующем, — это планирование, которое име​нуется социально-экономическим, стратегическим, концептуальным и т.д. и результаты которого представляются в виде соответствующих программ и планов описательного и расчетного характера.
4. Документы начального, промежуточного планирования: планы, программы социально-экономического планирования, стратегического планирования — в силу своей начальное™ и незавершенности не могут иметь правовых последствий для третьих лиц. Юридический статус таких документов может быть только статусом «деклараций о намерениях»
. Реализация декларации о намерениях рано или поздно потребует от пу​бличной власти не только взять на себя обязательства административ​ного характера (ответственность подразделений администрации перед главой администрации), но и подготовить документы более высокого юридического статуса, принятие которых повлечет за собой наступле​ние правовых последствий для третьих лиц, т.е. для граждан. Такими до​кументами более высокого юридического статуса являются документы территориального планирования. С их утверждением наступают, напри​мер, такие правовые последствия, как возможность принимать решения об изъятии, резервировании принадлежащей частным лицам недвижи​мости для государственных и муниципальных нужд. С принятием ука- данных планов и программ — деклараций о намерениях такого рода по​следствия наступить не могут.
5. Документы территориального планирования, являясь завершен​ными документами планирования, т.е. подготовленными к практи​ческой реализации, содержат территориальную компоненту, а также нетерриториальную компоненту: социально-экономические, демо​графические, экологические обоснования, прогнозы, расчеты, оценки вариантов и последствий их реализации, которые подготавливаются в составе обосновывающих материалов к проектам таких документов.
6. Ввиду возможности подготавливать как начальные, проме​жуточные документы планирования без территориальной компо​ненты — декларации о намерениях (планы, программы социально- экономического планирования, стратегического планирования, далее — Г1СЭП), предполагающие последующие стадии доведения пла​нирования до завершения, так и завершенные до уровня подготовлен​ности к реализации документы — документы территориального плани​рования (далее — ДТП) возникает вопрос: что сначала, а что потом?
Первоначально следует показать, какие имеются варианты, а за​тем — как осуществляется выбор из разных вариантов применительно к различным случаям и обстоятельствам. Есть три варианта последо​вательности действий:
· вариант 1 — сначала ПСЭП, потом ДТП;
· вариант 2 — сначала ДТП, затем ПСЭП (при необходимости);
· вариант 3 — параллельный процесс: одновременно подготав​ливаются и ПСЭП, и ДТП. Утвержденная ПСЭП включается, инкорпорируется в обосновывающие материалы ДТП, которые утверждаются одновременно с утверждением ПСЭП или не​сколько позже.
Указанные варианты выбираются применительно к двум видам случаев:
1. ДТП отсутствует. В этом случае выбор должны определять три фактора: 1) время; 2) результативность, т.е. наличие такого результа​та, опираясь на который можно переходить к практической реали​зации планов; 3) деньги. Очевидно, что в этом случае более целесо​образно воспользоваться вариантом 2.
2. ДТП имеется. В этом случае речь может идти о внесении изме​нений в действующие ДТП. Выбор одного из трех вариантов должен определяться прежде всего глубиной планируемых изменений. Если планируемые изменения незначительны, то более целесообразным представляется вариант 2 (при параллельной подготовке правил зем​лепользования и застройки в случае их отсутствия). Если планируе​мые изменения ДТП значительны, то придется принять во внимание фактор времени (выбор из вариантов 1 и 3), а также фактор приори​тетов во времени. Приоритет во времени — это постановка на первое место решения вопроса о налаженности рутинного процесса градо​регулирования, выполнение минимально необходимых, неотложных задач текущей жизни. С этой точки зрения выбор вариантов должен учитывать факт наличия или отсутствия правил землепользования и застройки, которые, устанавливая градостроительные регламенты, определяют правовой режим использования земельных участков, т.е. минимально необходимые для текущей жизни условия. После выпол​нения минимально необходимого и первостепенного или параллель​но с этим можно будет переходить к решению вопросов о сверхми​нимальном необходимом — о внесении изменений в существующие документы планирования и подготовке концептуально новых доку​ментов планирования.
Таким образом, территориальное планирование не только «несво​бодно» от социально-экономического планирования, но, более того, опирается на него путем учета соответствующих программ либо пу​тем предъявления социально-экономических, экологических и иных компонентов планирования в составе обосновывающих материалов к проектам документов территориального планирования, представляе​мых на утверждение для последующей практической реализации
.

 7.2 

ТЕРРИТОРИАЛЬНОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ КАК ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ СУВЕРЕННЫХ ОРГАНОВ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ
Фундаментальная характеристика рационально организованного территориального планирования - его комплексность. Одна из задач правового градорегулирования состоит в том, чтобы утвердить такие правовые нормы, которые не только обеспечили бы комплексность, но и принудили бы органы публичной власти к комплексным, взаи​мосогласованным действиям, предотвратили, сделали невозможны​ми иные, несогласованные действия.
Вопрос состоит в том, как, какими правовыми механизмами и способами обеспечить комплексность территориального планирова​ния при понимании, уважении и соблюдении правовых реалий орга​низации деятельности и взаимодействия различных уровней публич​ной власти в федеративном государстве.
При ответе на этот вопрос следует исходить из следующих право- пых фактов:
Первый факт — наличие трех уровней публичной власти: Россий​ская Федерация, субъекты РФ, органы местного самоуправления в муниципальных районах, поселениях, городских округах.
Второй факт — наличие определенной автономии, суверенитета каж- цого уровня публичной власти по отношению к двум другим уровням
.
Третий факт — право каждого уровня и органа публичной вла​сти (которого он не может быть «насильно» лишен) осуществлять территориальное планирование в пределах своих полномочий- обязанностей и в границах территории, находящейся в юрисдикции соответствующего органа публичной власти
.
Указанные правовые факты предопределяют необходимость та​кого подхода к территориальному планированию, который может быть назван «взаимодействием суверенитетов». Такой подход явля​ется единственно верным и реальным. Другой, «унитарный» подход в федеративном государстве невозможен. Невозможно также суще​ствование института особого регулирования градостроительной дея​тельности, связанного с лишением полномочий нижестоящего уров​ня публичной власти в пользу вышестоящего
.
Концептуальный принцип, согласно которому на локальных тер​риториях одновременно могут осуществлять территориальное пла​нирование три уровня публичной власти, позволяет подчеркнуть следующее обстоятельство: данный принцип нужно понимать как потенциальную возможность присутствия, но не как фактическое присутствие «везде и всегда». Правовая возможность присутствия означает не фактическое присутствие «везде и всегда», а возмож​ность подготовки органами публичной власти всех уровней предло​жений по территориальному планированию применительно ко всем территориям, в том числе и таких предложений, решения по кото​рым органы публичной власти того или иного уровня принимать не​правомочны. Эти предложения они могут переадресовывать на тот уровень, органы публичной власти которого такими полномочиями наделены. Например, органы публичной власти, в обязательном по​рядке учитывая решения органов власти других уровней и принимая собственные решения в области территориального планирования, могут подготавливать предложения и переадресовывать их соответ​ствующим органам публичной власти, не имея полномочий прини​мать решения в отношении:
· земель лесного фонда, водного фонда, земель сельскохозяй​ственного назначения (органы местного самоуправления);
· земель лесного фонда, водного фонда (субъекты Российской Федерации);
· земель сельскохозяйственного назначения (Российская Феде​рация).
Рассмотренный вопрос сопрягается с другими вопросами: о пол​номочиях органов публичной власти различных уровней планиро​вать размещение и развитие объектов только определенного типа и об отсутствии таких полномочий в отношении иных объектов.
Фундаментальная характеристика рационально организованного территориального планирования — его комплексность. Одна из задач правового градорегулирования состоит в том, чтобы утвердить такие правовые нормы, которые не только обеспечили бы комплексность, но и принудили бы органы публичной власти к комплексным, взаи​мосогласованным действиям.

 7.3 

ТЕРРИТОРИАЛЬНОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ И ОБЪЕКТЫ РАЗЛИЧНОГО ЗНАЧЕНИЯ
Понятия «объекты федерального значения», «объекты региональ​ного значения» и «объекты местного значения» используются в зако​нодательстве без определения того, что это такое. В связи с этим воз​никает ряд вопросов:
· с каких содержательных позиций подходить к определению этих понятий?
· как они могли или должны были бы определяться в законода​тельстве при его дополнении в будущем ныне отсутствующими нормами?
· как оперировать этими понятиями в настоящее время, когда в законодательстве отсутствуют соответствующие определения?
Попытаемся ответить на эти вопросы.
С каких содержательных позиций-оснований подходить к опреде​лению этих понятий?
Существование трех уровней власти предопределяет наличие группы объектов, необходимых для каждого из этих уровней. Ка​кова природа разделения объектов на три группы? Содержание раз​личий определяется сочетанием трех составляющих: 1) политико- административной, 2) технологической, 3) бюджетной. Особенности указанного сочетания наглядно проявляются в отношении трех групп объектов, выделенных при рассмотрении вопроса о дифференциа​ции полномочий двух групп: полномочия, для реализации которых допускается принудительный выкуп недвижимости, и полномочия, для реализации которых он не допускается
.
Применительно к первой группе объектов (объекты, не являю​щиеся линейными объектами инфраструктурного обеспечения и связанные с использованием атомной энергии, обороной и безо​пасностью, космической деятельностью, обеспечением статуса и за​щиты Государственной границы Российской Федерации) доминиру​ет политико-административная составляющая. Здесь не возникает проблем с тем, отнести ли такие объекты к объектам федерального или регионального значения. Ответ очевиден.
Применительно ко второй и третьей группам объектов на первое место выходит «связка» технологической и бюджетной составляю​щих. То есть технологические характеристики определенных объек​тов (например, показатели их мощности, пропускной способности) увязываются с объемом их «нагрузки на бюджет» и способностью, обязанностью соответствующих субъектов бюджетного процесса (субъектов различных уровней публичной власти) нести эту нагрузку путем выделения соответствующих средств и обеспечения строитель​ства соответствующих объектов. Таким образом, слово «значение» (федеральное, региональное или местное) непосредственно отвечает на вопросы: кто (какой уровень публичной власти), за строительство чего (каких конкретно объектов, дифференцируемых по их техноло​гическим характеристикам) отвечает своим бюджетом.
Как понятия объектов федерального, регионального и местного значения могли или должны были бы определяться в законодательстве при его дополнении в будущем ныне отсутствующими нормами?
Имеются три возможных способа решения этого вопроса — по​средством:
· законодательного установления перечня с характеристиками соответствующих объектов;
· использования процедур определения таких объектов в процес​се территориального планирования;
· сочетания и перечня, и процедур.
Рассмотрим преимущества и недостатки каждого способа.
Способ определения объектов федерального, регионального и местно​го значения посредством законодательного установления перечня с ха​рактеристиками соответствующих объектов. Гипотетическое преи​мущество способа в том, что с его помощью можно было бы раз и навсегда формализовать данный процесс, а также сделать предельно ясным и простым процесс взаимодействия органов публичной вла​сти различных уровней при осуществлении ими территориального планирования.
Этот способ может использоваться в качестве универсального и единственного при выполнении двух условий:
1. Перечень дифференцирован с учетом разнообразия специфи​ки различных регионов огромной страны. Не следует забывать об от​носительности понятия «значимость». В развитых регионах и боль​шой объект может оказаться не столь уж значимым и должен быть отнесен, скажем, к объектам не регионального, а местного значения. В удаленных и депрессивных регионах, наоборот, и малому объекту может быть придано значение федерального (например, дорога ма​лой пропускной способности, но исключительной значимости с точ​ки зрения решения проблемы безопасности или освоения новых ме​сторождений полезных ископаемых).
2. Перечень позволяет решать вопросы изменения «значимости» но времени.
Выполнение первого условия не наталкивается на непреодоли​мые препятствия теоретического и методологического характера, за исключением одного: предложенная законом степень дифференциа​ции может оказаться недостаточной, что усложнит процесс террито​риального планирования. Другое дело — выполнение второго усло​вия. Поскольку перечень устанавливается законом, то учет динамики изменений «значимости» во времени должен сопровождаться перио​дическими внесениями изменений в закон. Поскольку потребность в изменениях может возникать достаточно часто, внесение их в закон всегда будет запаздывать и не может быть гарантированным.
Таким образом, по указанным причинам рассмотренный способ не может быть признан универсальным и единственным. Значит, он должен сочетаться с процедурами, которые позволят вводить необхо​димые и оперативные уточнения, обусловленные спецификой терри​ториального планирования в соответствующих регионах страны.
Способ определения объектов федерального, регионального, местно​го значения посредством использования процедур установления таких объектов в процессе территориального планирования. С точки зрения перспектив развития системы территориального планирования, ко​торая в части правовых основ находится на начальной стадии форми​рования в Российской Федерации (что необходимо признать), такой способ может применяться только как дополнение к способу, опи​санному выше. Поскольку в нынешних условиях установленный по​средством закона перечень соответствующих объектов пока отсут​ствует, «процедурный способ» должен расцениваться как переходный. Особенности его применения будут рассмотрены ниже, при обсужде​нии вопроса о том, как оперировать понятиями объектов федераль​ного, регионального, местного значения в настоящее время, когда в законодательстве отсутствуют соответствующие определения.
Способ определения объектов федерального, регионального, мест​ного значения посредством сочетания и перечня, и процедур. Понятно, что возможность применения такого способа возникнет тогда, ког​да будет введен в действие установленный законом перечень. Поэ​тому, не входя в детальное рассмотрение особенностей применения этого способа, следует охарактеризовать базовые положения, на ко​торых он должен быть основан. В качестве примера возьмем подго​товку проекта генерального плана поселения.
1. Орган местного самоуправления поселения в своем генераль​ном плане устанавливает (утверждает) границы зон планируемого размещения объектов местного значения, определенных в соответ​ствии с законодательством. При этом в генеральном плане в обя​зательном порядке отображаются (не утверждаются) границы зон планируемого размещения объектов местного значения муниципаль​ного района, регионального значения - при наличии утвержденных в установленном порядке документов территориального планирова​ния муниципального района, субъекта Российской Федерации. При отсутствии указанных документов в генеральном плане могут ото​бражаться предложения по расположению границ зон планируемо​го размещения объектов местного значения муниципального района, регионального значения.
2. Реализация решений документов территориального планирования по размещению и строительству объектов регионального и местного зна​чения может осуществляться «автономно» каждым уровнем публичной власти в строгом соответствии с определениями этих объектов, даваемы​ми законом, а также в соответствии с планами реализации документов территориального планирования. Наряду с «автономными» действиями может осуществляться и реализация документов территориального пла​нирования таким образом, что при определенных условиях и при соблю​дении определенных процедур органы публичной власти вышестоящего уровня (муниципального района, субъекта РФ) берут на себя финансовые обязательства или часть финансовых обязательств по обеспечению строи​тельства определенных объектов местного значения поселения1.
Как оперировать понятиями «объекты федерального значения», «объекты регионального, местного значения» в настоящее время, ког​да в законодательстве отсутствуют соответствующие определения?
Рассмотрим в качестве примера, как и ранее, подготовку проекта генерального плана поселения. При этом будем иметь в виду самую неблагоприятную ситуацию, когда проект подготавливается в отсут​ствие документов территориального планирования и муниципально​го района, и субъекта Российской Федерации.
В рамках такой неблагоприятной ситуации следует рассмотреть:
1) «благоприятный случай» совместной подготовки проекта гене​рального плана соответствующим органом местного самоуправ​ления поселения (городского округа) и документов террито​риального планирования муниципального района и субъекта Российской Федерации;
2) «неблагоприятный случай», когда проект генерального плана подготавливается «автономно» соответствующим органом мест​ного самоуправления поселения (городского округа) без парал​лельной подготовки документов территориального планирова​ния муниципального района и субъекта Российской Федерации.
«Благоприятный случай»: совместная подготовка проекта генераль​ного плана соответствующим органом местного самоуправления посе- \ения (городского округа) и документов территориального планирования муниципального района и субъекта РФ. Последовательность действий может быть следующей:
1. Орган местного самоуправления поселения или городского округа, начиная подготовку генерального плана, руководствуется нормами ст. 27 ГрК РФ и инициирует «параллельный процесс» — со​вместную подготовку документов территориального планирования с участием соседних поселений, городских округов, а также муници​пального района и субъекта РФ. При этом:
· решения о совместной подготовке документов территориаль​ного планирования могут приниматься в «факультативном по​рядке» или в обязательном порядке — в случаях, когда в соот​ветствии с ч. 6 ст. 27 ГрК РФ не допускается отказ от совместной подготовки документов территориального планирования;
· в зависимости от конкретных обстоятельств подготовка доку​ментов территориального планирования муниципального райо​на, субъекта РФ может осуществляться «полномасштабно» (ком​плексно по всем вопросам и применительно ко всей территории юрисдикции соответствующего органа публичной власти) или «частично» (не по всем вопросам и применительно не ко всей территории юрисдикции соответствующего органа публичной власти, а лишь к ее части в соответствии с потребностями раз​вития определенного муниципального образования).
2. В процессе совместной подготовки документов территориаль​ного планирования разработчики, представители соответствующих органов публичной власти совместно:
· в составе проектов документов территориального планирования подготавливают и обосновывают (в том числе путем фиксации в картографических материалах) предложения о распределении и последовательности строительства объектов местного значения поселения, городского округа, объектов местного значения муни​ципального района, а также объектов регионального значения;
· подготавливают и обосновывают предложения к плану (про​грамме) реализации документов территориального планирова​ния, в том числе в части первоочередных объектов, источников, объемов и сроков финансирования работ по подготовке к строи​тельству и финансирования строительства объектов различного значения.
3. После утверждения в установленном порядке совместно под​готовленных документов территориального планирования и планов (программ) реализации документов территориального планирования:
· Орган местного самоуправления поселения, городского округа обеспечивает, используя средства своего бюджета, работы по подготовке к строительству и строительство объектов местного значения поселения, городского округа (определенных в про​цессе совместной подготовки документов территориального планирования и планов их реализации).
· Орган местного самоуправления муниципального района обе​спечивает, используя средства своего бюджета, работы по под​готовке к строительству и строительство объектов местного значения муниципального района (определенных в процессе совместной подготовки документов территориального планиро​вания и планов их реализации). При этом планами реализации указанных документов может быть определено финансирование или участие в финансировании строительства определенных объектов местного значения поселения из средств бюджета му​ниципального района.
· Уполномоченный государственный орган исполнительной вла​сти субъекта Российской Федерации обеспечивает с использова​нием средств бюджета субъекта Российской Федерации работы по подготовке к строительству и строительство объектов регио​нального значения (намеченных в процессе совместной под​готовки документов территориального планирования и планов их реализации). При этом планами реализации указанных доку​ментов может быть предусмотрено финансирование или участие в финансировании строительства определенных объектов мест​ного значения поселения, городского округа, муниципального района из средств бюджета субъекта Российской Федерации.
«Неблагоприятный случай»: проект генерального плана подготавли​вается «автономно» соответствующим органом местного самоуправ​ления^ поселения или городского округа без параллельной подготовки до​кументов территориального планирования муниципального района и субъекта РФ. Последовательность действий:
1. Орган местного самоуправления поселения или городского округа обеспечивает «автономную» подготовку проекта генерального плана по причине того, что:
· предложения о совместной подготовке документов террито​риального планирования не направлялись органам публичной власти иных административно-территориальных образований;
· был получен отказ на предложения о совместной подготовке до​кументов территориального планирования, направленные орга​нам публичной власти иных административно-территориальных образований, в случаях, когда не допускается отказ от указанных предложений.
2. В процессе подготовки проекта генерального плана подготав​ливаются и обосновываются (в том числе путем фиксации в карто​графических материалах) предложения о последовательности строи​тельства объектов:
· местного значения поселения, городского округа, применитель​но к которым не возникает вопросов относительно их значения, а также относительно обязательств органов местного самоуправ​ления поселения, городского округа по обеспечению строитель​ства данных объектов из средств соответствующих бюджетов;
· местного значения муниципального района, регионального значения, применительно к которым возникают вопросы об отнесении к объектам соответствующего значения, а также от​носительно обязательств органов местного самоуправления му​ниципального района, органов государственной власти субъек​та Российской Федерации по обеспечению строительства таких объектов из средств соответствующих бюджетов.
3. В процессе подготовки и согласования проекта генерального плана с органами местного самоуправления муниципального района (если речь идет о генеральном плане поселения) органами государ​ственной власти субъекта Российской Федерации согласовываются предложения о распределении и последовательности строительства объектов местного значения муниципального района, регионально​го значения, применительно к которым возникают вопросы относи​тельно их отнесения к объектам соответствующего значения, а также относительно обязательств органов местного самоуправления муни​ципального района, органов государственной власти субъекта Рос​сийской Федерации по обеспечению строительства таких объектов из средств соответствующих бюджетов.
4. В составе генерального плана поселения, городского округа утверждаются положения о зонах планируемого размещения и по​следовательности строительства:
· объектов местного значения поселения, городского округа, при​менительно к которым на стадии подготовки проекта генераль​ного плана не возникли вопросы относительно их значения, а также относительно обязательств органов местного самоуправ​ления поселения, городского округа по обеспечению их строи​тельства из средств бюджета поселения, городского округа;
· иных объектов, относительно которых в процессе согласова​ния соответствующих предложений с органами местного само​управления муниципального района, органами государственной власти субъекта Российской Федерации были приняты решения об отнесении их к объектам местного значения поселения, го​родского округа с признанием обязательств органов местного самоуправления поселения, городского округа по обеспечению строительства таких объектов из средств бюджета поселения, городского округа.
5. После утверждения в установленном порядке генерального пла​на поселения, городского округа, а также плана (программы) реали​зации генерального плана:
· орган местного самоуправления поселения, городского округа обеспечивает с использованием средств своего бюджета работы по подготовке к строительству и строительство объектов мест​ного значения поселения, городского округа;
· орган местного самоуправления муниципального района (в слу​чае подготовки генерального плана поселения), органы государ​ственной власти субъекта Российской Федерации используют содержащиеся в составе обосновывающих материалов к утверж​денному генеральному плану поселения, городского округа предложения о зонах планируемого размещения объектов мест​ного значения муниципального района, объектов регионально​го значения.
Рассмотрение всех «благоприятных» и «неблагоприятных» случаев позволяет сделать следующий вывод: факт отсутствия в федеральном законодательстве формального определения понятия объектов феде​рального, регионального и местного значения не блокирует процесс территориального планирования, не создает правовых препятствий для осуществления действий публичной власти в этом направлении.
Следует отметить еще одно обстоятельство, касающееся право​вой возможности «опережающих» действий на региональном уровне. При наличии соответствующей инициативы и до того, как на феде​ральном уровне будет решена задача объектов федерального, регио​нального, местного значения, эту задачу можно решать в определен​ной части на региональном уровне, а именно:
· подготовить классификацию по технологическим признакам (мощности, пропускной способности, вместимости) объектов, строительство которых должно финансироваться из региональ​ного бюджета, бюджетов муниципальных районов, бюджетов поселений, городских округов;
· распределить классифицированные по указанным технологи​ческим признакам объекты по бюджетам различных уровней («привязка» объектов к бюджетам) с учетом принципов форми​рования и планируемого развития бюджетов на региональном и местном уровнях в пределах соответствующих субъектов Рос​сийской Федерации в части доходных источников, их существу​ющих и прогнозируемых объемов.

 7.4 

СОВМЕСТНАЯ ПОДГОТОВКА ПРОЕКТОВ ДОКУМЕНТОВ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ПЛАНИРОВАНИЯ РАЗЛИЧНЫМИ УРОВНЯМИ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ
Градостроительный кодекс РФ (ст. 27) ввел ранее отсутствовав​ший институт совместной подготовки документов территориального планирования различными органами публичной власти. Такая под​готовка может осуществляться либо по взаимному согласию соответ​ствующих органов публичной власти, либо без такового, т.е. в обя​зательном порядке. Последнее происходит в двух случаях. Первый случай — когда органом, заинтересованным в такой совместной под​готовке, другим органам направляются предложения:
1) о планировании размещения объектов капитального строитель​ства регионального или местного значения на территории вне гра​ниц юрисдикции соответствующего органа публичной власти;
2) об установлении ограничений использования территорий в гра​ницах зон охраны объектов культурного наследия федерального или регионального значения.
Второй случай примечателен в том отношении, что органы мест​ного самоуправления, в пределах административных границ которых располагаются объекты культурного наследия федерального или ре​гионального значения, могут при направлении предложений в соот​ветствии с федеральным законом «заставить» исполнительные орга​ны государственной власти Российской Федерации или субъекта РФ в обязательном порядке через месяц после направления таких предло​жений приступить к участию в процессе совместной подготовки гене​ральных планов соответствующих поселений, городских округов.
Указанные нормы ГрК РФ могут быть детализированы посред​ством закона субъекта РФ о градостроительной деятельности
.

 7.5 

ТЕРРИТОРИАЛЬНОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ И УПОРЯДОЧЕНИЕ АДМИНИСТРАТИВНЫХ И ИНЫХ ГРАНИЦ
В ГрК РФ зафиксированы следующие положения:
· Каждый орган публичной власти в составе материалов по обо​снованию проектов документов территориального планирова​ния может подготавливать и направлять другим органам пуб​личной власти предложения по изменению административно- территориальных границ (субъектов Российской Федерации, муниципальных образований).
· Органы публичной власти, обладающие полномочиями утверж​дать соответствующие административные границы, могут ис​пользовать свои документы территориального планирования, а также предложения, содержащиеся в документах территориаль​ного планирования других органов публичной власти, для при​нятия решений об изменении таких границ.
Смысл заложенного в ГрК РФ механизма последовательно​го упорядочения, уточнения, корректировки административно- территориального деления с использованием предложений, содержа​щихся в документах территориального планирования, исчерпывается тремя позициями:
1. Территориальное планирование является самым действенным и адекватным инструментом для оценки сложившегося положения дел и выработки предложений по упорядочению ситуации с точки зре​ния комплексного взаимосвязанного развития территории в целом и ее отдельных компонентов с учетом фактора «управляемости и раци​ональности» административных границ.
2. При необходимости такие образования, как пригородные зоны, локальные агломерации, в документах территориального планирова​ния могут быть оконтурены и объединены в пределах измененных ад​министративных границ, представляемых для рассмотрения в каче​стве предложений и утверждения в установленном порядке.
3. Существующие и измененные административные границы всег​да фиксируют границы территории юрисдикции органов публичной власти, обладающих суверенным и неотъемлемым правом осущест​влять в таких пределах территориальное планирование
Ничего сверх этих трех позиций в федеративном государстве нет и быть не может
. Между тем эти самоочевидные позиции иногда ста​вятся под сомнение в том смысле, что ими якобы игнорируется ак​туальная проблема правовой делимитации таких объектов, как агло​мерации, пригородные зоны городов, урбанизированные территории иных типов, выходящие за границы населенных пунктов, муници​пальных образований, а в ряде случаев пересекающие границы субъ​ектов Федерации.
Попробуем разобраться в существе вопроса, проанализировав си​туацию с институтом пригородных зон. ГрК РФ, действительно, о них не упоминает. Между тем пригородным зонам посвящена отдельная ст. 86 в ЗК РФ и целая глава из двух статей, 49 и 50, в прежнем ГрК РФ от 07.05.98. Чем обоснована иная позиция ГрК РФ от 29.12.04?
Начнем со ст. 86 ЗК РФ. Ключевая норма этой статьи зафиксиро​вана в ч. 3: «Границы и правовой режим пригородных зон, за исклю​чением пригородных зон городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга, утверждаются и изменяются законами субъектов Российской Федерации».
Итак, утверждаются два компонента — границы и правовой режим. Очевидно, что в данном случае границы не являются административ​ными, иначе рассматриваемые нормы не содержались бы в Земель​ном кодексе, поскольку установление административных границ не является предметом земельного законодательства. Значит, границы определяются исключительно для установления правового режима.
Посмотрим, что происходит с правовым режимом. В пределах пригородной зоны могут располагаться все категории земель, опре​деленные ст. 7 ЗК РФ, за исключением земель населенных пунктов. Начиная с 2005 г. ГрК РФ определил, что правовой режим всех ка​тегорий земель, за исключением тех, для которых не устанавлива​ются градостроительные регламенты (земли лесного фонда; земли водного фонда, покрытые поверхностными водами; земли запаса; земли особо охраняемых природных территорий, за исключением земель лечебно-оздоровительных местностей и курортов; сельскохо​зяйственные угодья в составе земель сельскохозяйственного назна​чения; земельные участки, расположенные в границах особых эко​номических зон), устанавливается муниципальным нормативным правовым актом — правилами землепользования и застройки. Ука​занные правила, согласно ЗК РФ и ГрК РФ, утверждаются органами местного самоуправления, а не законами субъектов РФ.
Получается, что норма ст. 86 ЗК РФ частично вступает в противо​речие с ГрК РФ.
В условиях сложившейся коллизии необходимо руководство​ваться следующей нормой действующего законодательства: «До при​ведения в соответствие с Градостроительным кодексом Российской Федерации законов и иных нормативных правовых актов, регулиру​ющих отношения по территориальному планированию, градостро​ительному зонированию, планировке территорий, архитектурно- строительному проектированию, строительству, реконструкции объектов капитального строительства и действующих на террито​рии Российской Федерации, законы и иные нормативные правовые акты Российской Федерации, а также акты законодательства Союза ССР, действующие на территории Российской Федерации в пределах и в порядке, которые предусмотрены законодательством Российской Федерации, применяются постольку, поскольку они не противоречат Градостроительному кодексу Российской Федерации» (ст. 7 Феде​рального закона «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации»).
В ГрК РФ отсутствует упоминание об особом виде градостроитель​ной документации — о «проектах черты городских и сельских поселе​ний», которые содержались в прежнем ГрК РФ от 07.05.98. Требуется разобраться, кто утверждает границы населенных пунктов и посред​ством каких документов происходит это утверждение.
Согласно п. 1 ст. 83 ЗК РФ, установлением или изменением границ населенных пунктов является утверждение или изменение генераль​ного плана городского округа, поселения, отображающего границы населенных пунктов, расположенных в границах соответствующего муниципального образования. Исключением из этого правила явля​ются города федерального значения Москва и Санкт-Петербург, из​менение границ которых осуществляется по решению Совета Феде​рации Федерального Собрания Российской Федерации.
В связи с этим представляется логичным и обоснованным, что ра​нее предусмотренный в ст. 84 ЗК РФ в качестве отдельного вида гра​достроительной документации «проект черты населенных пунктов» упразднен как избыточный документ.
Таким образом, документы территориального планирования пре​доставляют то необходимое содержательное основание, опираясь на которое можно совершенствовать административно-террито​риальное деление, уточнять иные границы в соответствии с потреб​ностями и специфическими особенностями развития соответствую​щих территорий.

 7.6 

ПЛАНЫ РЕАЛИЗАЦИИ ДОКУМЕНТОВ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ПЛАНИРОВАНИЯ
Градостроительный кодекс РФ определил новый вид докумен​та — планы реализации документов территориального планирования. Это нововведение встречает возражения в том смысле, что из состава утверждаемых материалов генерального плана исключен план перво​очередных мероприятий, поэтому генеральный план превращается в декоративный документ, упраздняется его роль инструмента плани​рования и управления. Посмотрим, соответствует ли данное утверж​дение реальному положению дел.
1. Приведенное и подобные утверждения противоречат тому, что сказано в ст. 23 ГрК РФ: «4. Генеральные планы содержат положения о территориальном планировании и соответствующие карты (схе​мы). 5. Положения о территориальном планировании <...> включают в себя: <...> перечень мероприятий по территориальному планирова​нию и указание на последовательность их выполнения». Таким обра​зом, в утверждаемой части самого генерального плана содержатся по​ложения о мероприятиях и сроках реализации генерального плана.
2. Применительно к вопросу о реализации генерального пла​на следует учитывать, что имеются два документа: один в составе утверждаемой части самого генерального плана (это положения о ме​роприятиях и сроках реализации генерального плана) и другой вне состава генерального плана (это план реализации последнего). Ниже будет объяснено, почему такое положение закреплено ГрК РФ. Здесь же отметим технологический аспект подготовки генерального плана. В процессе подготовки в составе утверждаемой части генерального плана положений о мероприятиях и сроках реализации генерально​го плана фактически параллельно подготавливаются предложения к другому документу — проекту плана реализации генерального плана, который должен быть принят в течение 3 месяцев со дня утверждения генерального плана. В контексте обшей технологии работ по терри​ториальному планированию такой срок представляется вполне при​емлемым.
3. Почему, в отличие от прежнего ГрК РФ от 07.05.98, новым ГрК РФ введен самостоятельный, отдельный документ по реализа​ции генерального плана? Здесь также следует учитывать ряд положе​ний. Генеральный план - это документ публичной власти, которая, утвердив его, принимает на себя обязательства по его реализации, в том числе и прежде всего по обеспечению строительства тех объ​ектов, за наличие и использование которых публичная власть несет ответственность перед избравшим ее населением. Реализация при​нятых планов-обязательств для публичной власти — это планирова​ние использования бюджетных средств по объемам, приоритетным объектам и срокам. Бюджет планируется и утверждается на каждый предстоящий финансовый год — с одной стороны, генеральный план содержит решения на годы и десятилетия вперед — с другой. Как увя​зать краткосрочный бюджет с долгосрочным генеральным планом?
Есть два возможных способа разрешить эту коллизию: 1) ежегод​но вносить изменения-дополнения в соответствующий раздел дей​ствующего генерального плана; 2) оставить генеральный план «в по​кое» и разработать отдельный документ-план, в который в текущем режиме в соответствии с планами формирования бюджета вносить дополнения по мере продвижения работ по реализации генерально​го плана. Второй способ является более логичным, оперативным и единственно возможным с правовой точки зрения.
Первый способ громоздок, неоперативен и, что важно, неосуще​ствим в реальности как периодически возобновляемая процедура. Почему? С формальной точки зрения каждый год мы будем иметь дело с ситуацией, которая на юридическом языке называется внесе​нием изменений в генеральный план. Согласно ч. 17 ст. 24 ГрК РФ та​кого рода действия должны осуществляться в соответствии с ч. 2—14 указанной статьи (в частности, принятие и опубликование решения
0 подготовке предложений по внесению изменений в генеральный план; опубликование, согласование подготовленных предложений, проведение публичных слушаний по их обсуждению; утверждение представительным органом местного самоуправления). Таким обра- юм, аналитическая проверка осуществимости первого способа увяз​ки краткосрочного бюджета с долгосрочным генеральным планом вставляет нас признать этот способ нереальным с правовой точки фения. Остаются, правда, квазиправовые, суррогатные схемы, но мы не обязаны их рассматривать по той причине, что обсуждается феде​ральный закон, для которого такие схемы неприемлемы.
4. Можно ли и нужно ли развивать и детализировать (например, посредством регионального законодательства, нормативных право​вых актов органов местного самоуправления) установленные ГрК РФ положения о планах реализации генеральных планов поселений, го​родских округов?
Относительно «можно ли» ответ — «да». В силу того что градостро- ительное законодательство является предметом совместного веде​ния Российской Федерации и субъектов РФ, действует положение, согласно которому субъекты РФ могут посредством своих законов развивать, детализировать нормы федерального законодательства, не допуская противоречий с ними. Относительно «нужно ли» ответ — «акже «да». Однако обсуждение норм ГрК РФ и текущая практика го​ворят о том, что существует потребность в более детальном регламен-
1 ировании данного вопроса
.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. В чем отличие территориального планирования от других видов планирования?
2. Какими правовыми механизмами и способами обеспечивается комплексность территориального планирования?
3. Дайте определение объектам федерального, регионального и местного значения.
4. Что такое совместная подготовка документов территориального I шанирования? Какие возможности предоставляет этот институт раз- пым уровням публичной власти?
5. Как с помощью территориального планирования можно совер​шенствовать административно-территориальное деление соответ​ствующих территорий?
6. Как увязать долгосрочные мероприятия генерального плана с краткосрочным бюджетом?
ЛИТЕРАТУРА
Градорегулирование. Основы регулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка недвижимости [1].

ТЕМА 8
ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЕ ЗОНИРОВАНИЕ. ПРАВИЛА ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЯ И ЗАСТРОЙКИ

 8.1 

ПОЧЕМУ В УСЛОВИЯХ РЫНКА НЕДВИЖИМОСТИ НЕ МОЖЕТ НЕ БЫТЬ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ, ОПРЕДЕЛЯЕМОГО ПРАВИЛАМИ ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЯ И ЗАСТРОЙКИ
Следует расширить формулировку вопроса: почему при отсут​ствии рынка недвижимости (при административно-командной эко​номике) было возможно обходиться без градостроительного зониро​вания, без установления юридически значимых градостроительных регламентов, а при рынке недвижимости такого градостроительного зонирования не может не быть?
1. При отсутствии рынка недвижимости (при административно- командной экономике) отсутствие юридически значимых градострои​тельных регламентов объяснялось неизбежностью и необходимостью, т.е. объективными обстоятельствами — отсутствием какой бы то ни было надобности в таких регламентах по следующим причинам:
· В отношении градостроительной деятельности отсутствовали самостоятельные субъекты экономической деятельности, су​ществовали квазисамостоятельные субъекты. Решения о строи​тельстве принимались не ими самими, а за них — через центра​лизованные (посредством административной иерархии) органы принятия решений.
· Решения относительно проектирования и строительства носи​ли характер не правовой, а административный и технологиче​ский — где, что, когда, за какие деньги и под чью администра​тивную ответственность должны были выполняться решения, издаваемые в форме прямых указаний.
· Для того чтобы прямые указания выполнялись, не нужна свобо​да экономической деятельности. Прямые указания нуждались в своей технологии градостроительного проектирования, кото​рая не содержала и не могла содержать правовой компоненты, а производила исключительно документы административно- технологического характера — генеральные планы, проекты
планировки. Больше ничего и не требовалось. Все, что сверх того, было и немыслимым, и избыточным.
2. При рыночной экономике и при наличии рынка недвижимости не может не быть градостроительного зонирования, устанавливаю​щего юридически значимые градостроительные регламенты посред​ством муниципальных нормативных правовых актов — правил земле​пользования и застройки, так как:
· финансирование строительства и реконструкции уже не может быть централизованным. Абсолютное большинство объемов строительства создается деятельностью свободных рыночных субъектов — частных лиц, которые ориентированы на максималь​ное экономическое поведение, подлежащее ограничению со сто​роны общества в отношении использования недвижимости
;
· в обеспечении свободной экономической деятельности частных лиц заинтересованы общество, органы публичной власти;
· обеспечить свободную экономическую деятельность частных лиц нельзя приказом, прямыми указаниями, а можно только путем установления рамок, пределов такой деятельности;
· нет иного способа установления рамок, пределов деятельности частных лиц, как только посредством юридически значимых градостроительных регламентов, которые содержатся в прави​лах землепользования и застройки.
Вывод: в условиях рынка недвижимости муниципальные норматив​ные правовые акты — правила землепользования и застройки являются неизбежным и универсальным способом градорегулирования.
Наличие правил землепользования и застройки и содержащего​ся в них градостроительного зонирования не упраздняет генеральных планов и содержащихся в них схем функционального зонирования. Из этого следуют вопросы правового и содержательно-технологического характера о соотношении функционального зонирования генераль​ных планов и градостроительного зонирования правил землепользо​вания и застройки
.

 8.2 

ИНСТИТУТ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ, ГРАДОСТРОИТЕЛЬНЫЕ РЕГЛАМЕНТЫ, ИХ ПРАВОВОЙ СТАТУС И СТРУКТУРА
Впервые после 1917 г. институт градостроительного зонирования был введен в практику российского законодательства (точнее, вос​становлен
) ГрК РФ от 07.05.98. Были введены три базовые нормы, которые ранее в законодательстве о градостроительной деятельности отсутствовали:
1) выделение среди различных видов зонирования особого, ранее не существовавшего в отечественной практике как социалисти​ческого, так и постсоциалистического градостроительства вида зонирования — правового зонирования;
2) единство правового режима всех объектов недвижимости в пре​делах одной территориальной зоны;
3) утверждение положения об установлении градостроительных регламентов в едином муниципальном нормативном правовом акте — правилах землепользования и застройки.
Дальнейшее развитие института градостроительного (правового) зонирования было обеспечено принятием в конце 2001 г. нового Зе​мельного кодекса Российской Федерации.
Во-первых, ЗК РФ фактически воспроизвел и закрепил нормы градостроительного (правового) зонирования, которые четырьмя го​дами ранее появились в ГрК РФ от 07.05.98. Вопросам градострои​тельного (правового) зонирования (под термином «зонирование территорий») была посвящена специальная ст. 85 «Состав земель по​селений и зонирование территорий»
. Тем самым была поднята юри​дическая значимость именно этого компонента регулирования зем​лепользования и застройки.
Во-вторых, в ст. 85 ЗК РФ были сформулированы новые нормы, развивающие институт градостроительного (правового) зонирования:
· Границы территориальных зон должны отвечать требованиям принадлежности каждого земельного участка только к одной зоне.
· Правилами землепользования и застройки устанавливается градостроительный регламент для каждой территориальной зоны индивидуально с учетом особенностей ее расположения и развития, а также возможности территориального сочетания различных видов использования земельных участков (жилого, общественно-делового, производственного, рекреационного и иных видов использования земельных участков).
· Градостроительный регламент территориальной зоны определя​ет основу правового режима земельных участков, равно как все​го, что находится над и под поверхностью земельных участков и используется в процессе застройки и последующей эксплуата​ции зданий, строений, сооружений.
· Градостроительные регламенты обязательны для исполнения всеми собственниками земельных участков, землепользовате​лями, землевладельцами и арендаторами земельных участков независимо от форм собственности и иных прав на земельные участки. Указанные лица могут использовать земельные участки в соответствии с любым предусмотренным градостроительным регламентом для каждой территориальной зоны видом разре​шенного использования.
· Земельный участок и прочно связанные с ним объекты недви​жимости не соответствуют установленному градостроительному регламенту территориальных зон в случае, если: виды их ис​пользования не входят в перечень видов разрешенного исполь​зования; их размеры не соответствуют предельным значениям, установленным градостроительным регламентом. Указанные земельные участки и прочно связанные с ними объекты недви​жимости могут использоваться без установления срока приве​дения их в соответствие с градостроительным регламентом, за исключением случаев, если их использование опасно для жизни и здоровья людей, окружающей среды, памятников истории и культуры. Запрет на использование земельного участка и проч​но связанных с ним объектов недвижимости до приведения их в соответствие с градостроительным регламентом или срок при​ведения видов использования земельного участка и прочно свя​занных с ним объектов недвижимости в соответствие с градо​строительным регламентом устанавливается органом местного самоуправления. Реконструкция и расширение существующих объектов недвижимости, а также строительство новых объектов недвижимости, прочно связанных с указанными земельными участками, могут осуществляться только в соответствии с уста​новленными градостроительными регламентами
.
Последняя норма о «несоответствующем использовании», со​держащаяся в п. 4 ст. 85 ЗК РФ, существенно усиливает и развивает нормы ГрК РФ от 07.05.98 в части утверждения юридических пред​посылок и механизмов воздействия градостроительного (правового) зонирования на преобразования, которые предстоит последователь​но и целенаправленно осуществлять в российских городах.
Градостроительный кодекс РФ воспроизвел указанные выше принципы и нормы. Однако в нем используется и новый термин, обозначающий прежнее понятие, — «градостроительное зониро​вание». То есть ГрК РФ делает следующий существенный шаг впе​ред по отношению к ранее установленным федеральными законами нормам
.
Квинтэссенция института градостроительного зонирования — это фадостроительные регламенты. В данном разделе важно выделить два во​проса — правовой статус и структура градостроительных регламентов.
Правовой статус градостроительных регламентов регулируется сле​дующей нормой ст. 85 ЗК РФ: «...градостроительный регламент тер​риториальной зоны определяет основу правового режима земельных участков, равно как всего, что находится над и под поверхностью зе​мельных участков и используется в процессе застройки и последу​ющей эксплуатации зданий, строений, сооружений». В отношении документов градостроительного проектирования это означает, на​пример, что, вопреки утвердившимся в процессе многолетней «не​рыночной» практики представлениям, генеральный план городского округа не является тем документом, с принятием которого наступают правовые последствия для частных лиц
.
Относительно структуры градостроительных регламентов следует отметить следующее:
1. Структура градостроительных регламентов задана определени​ем, содержащимся в п. 9 ст. 1 ГрК РФ: «...градостроительный регла​мент — устанавливаемые в пределах границ соответствующей тер​риториальной зоны виды разрешенного использования земельных участков, равно как всего, что находится над и под поверхностью зе​мельных участков и используется в процессе их застройки и после​дующей эксплуатации объектов капитального строительства, пре​дельные (минимальные и/или максимальные) размеры земельных участков и предельные параметры разрешенного строительства, ре​конструкции объектов капитального строительства, а также ограни​чения использования земельных участков и объектов капитального строительства».
2. Градостроительный регламент состоит из трех частей: а) виды разрешенного использования недвижимости; б) предельные разме​ры земельных участков и предельные параметры разрешенного стро​ительства, реконструкции недвижимости; в) ограничения использо​вания недвижимости.
3. Виды разрешенного использования недвижимости включают в себя:
а)
основные виды разрешенного использования. В соответствии с ними правообладатели недвижимости могут выбирать приемле​мые для них виды использования, не испрашивая административных разрешений, а административные органы не могут отказать в выбо​ре правообладателей при условии, что последние выполняют в обяза​тельном порядке технические регламенты, обусловленные требова​ниями безопасности;
б)
условно разрешенные виды использования. Для них необходи​мо получение административного разрешения с учетом результатов публичных слушаний;
в)
вспомогательные виды разрешенного использования, допусти​мые только в качестве дополнительных по отношению к основным видам разрешенного использования и условно разрешенным видам использования и осуществляемые совместно с ними.
4. Предельные размеры земельных участков и предельные параме​тры разрешенного строительства, реконструкции недвижимости — это:
а)
предельные (минимальные и/или максимальные) размеры зе​мельных участков, в том числе их площадь;
б)
минимальные отступы от границ земельных участков в целях определения мест допустимого размещения зданий, строений, соо​ружений, за пределами которых запрещено строительство зданий, строений, сооружений;
в)
предельное количество этажей или предельная высота зданий, строений, сооружений;
г)
максимальный процент застройки в границах земельного участ​ка, определяемый как отношение суммарной площади земельного участка, которая может быть застроена, ко всей площади земельно​го участка;
д)
иные показатели.
5. Ограничения использования недвижимости устанавливаются посредством зон с особыми условиями использования территорий — охранных, санитарно-защитных зон, зон охраны объектов культур​ного наследия, водоохранных зон, зон охраны источников питьевого водоснабжения, зон охраняемых объектов, иных зон, устанавливае​мых в соответствии с законодательством Российской Федерации
.

 8.3 

О ДВУХ ПОДХОДАХ К ПОНИМАНИЮ СОДЕРЖАНИЯ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ И ГРАДОСТРОИТЕЛЬНЫХ РЕГЛАМЕНТОВ
Логика обсуждаемого института градостроительного зонирования такова, что мы можем иметь дело только с двумя подходами к пони​манию содержания этого института и установления градостроитель​ных регламентов — правовым и административно-технологическим. И с содержательных, и с формально-юридических позиций в услови​ях рынка недвижимости правильным и реальным является только пер​вый подход, а второй — рудимент, «перекочевавший» из нерыночной в рыночную экономику на переходном этапе ее противоречивого ста​новления. Тем не менее именно второй подход иногда подается как не​обходимость, как реальная альтернатива правовому подходу. Поэтому важно разобраться в тех объективных смыслах, в соответствии с кото​рыми административно-технологический подход по необходимости должен уступить место правовому.
О СОДЕРЖАНИИ ПРАВОВОГО ПОДХОДА К ПОНИМАНИЮ И ОСУЩЕСТВЛЕНИЮ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ
Для отечественной практики это единственный легитимный под​ход с момента введения в действие ГрК РФ от 07.05.98. Его принци​пы, преемственно воспринятые и развитые ЗК РФ и ГрК РФ, состоят в следующем:
1. Публичное предъявление через опубликование четких и по​нятных «правил игры» посредством единого документа норматив​ного характера — правил землепользования и застройки, содер​жащих среди прочего юридически значимые градостроительные регламенты, устанавливающие конкретные виды разрешенно​го использования объектов недвижимости и тем самым одновре​менно побуждающие к деятельности и ограничивающие свободу градостроительной деятельности инвесторов и правообладателей объектов недвижимости;
2. Утверждение положения, согласно которому все объекты недви​жимости, расположенные в одной и той же территориальной зоне, имеют единый правовой режим использования, который определя​ется градостроительным регламентом, а не произвольным мнением уполномоченного чиновника применительно к каждому отдельному объекту.
3. Утверждение положения, согласно которому правообладатели объектов недвижимости могут по своему усмотрению (а не по воле уполномоченного чиновника) выбирать в пределах рамок, установ​ленных градостроительным регламентом, виды и параметры разре​шенного использования и строительного изменения принадлежащих им объектов недвижимости при условии соблюдения установленных технических регламентов как требований безопасности.
4. Возможность последовательного развития правил землеполь​зования и застройки путем внесения в них изменений и дополне​ний, например в части предельных параметров разрешенного стро​ительства.
О СОДЕРЖАНИИ АДМИНИСТРАТИВНО ТЕХНОЛОГИЧЕСКОГО ПОДХОДА К ПОНИМАНИЮ И ОСУЩЕСТВЛЕНИЮ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ
Применительно к установлению градостроительных регламентов этот подход с введением в действие ГрК РФ от 07.05.98 перестал быть легитимным, но, несмотря на это, продолжает иногда практиковать​ся по причинам инерции
.
Административно-технологическим этот подход является пото​му, что получаемые в процессе его реализации характеристики градо​строительных регламентов никогда не адресуются существующим и потенциальным правообладателям объектов недвижимости, не явля​ются завершенными («процесс ради процесса») и юридически значи​мыми, а предназначены для последующего уточнения и толкования самой администрацией при формировании индивидуальных предпи​саний частным лицам.
Принципы административно-технологического подхода к уста​новлению градостроительных регламентов противоположны прин​ципам правового подхода и состоят в следующем:
1. Вместо четких «правил игры», выраженных принятием и обна​родованием единого нормативного правового акта, действует уста​новка на подготовку длинного ряда различных градостроительных документов, каждый из которых имеет сугубо технологическое (не​правовое) и промежуточное (не завершенное в правовом отношении) содержание в силу того, что окончательные регламенты устанавлива​ются на самом деле не этими промежуточными градостроительными документами, а архитектурно-планировочными заданиями на разра​ботку проектной документации применительно к каждому отдельно​му объекту.
2. Несмотря на номинальное наличие территориальных зон, различ​ные объекты в одной и той же территориальной зоне не имеют единого правового режима использования, в связи с чем фактически упраздня​ется зональный подход к регулированию как правовое действие.
3. Вместо достижения юридически значимого результата выпол​няются технологические действия без их юридического завершения, поскольку промежуточность каждого этапа таких действий предпо​лагает ряд следующих этапов.
4. Взамен зонального подхода фактически утверждается (под при​крытием зональной терминологии) индивидуально-выборочный подход, который принципиально ориентирован на субъективное ад​министративное толкование уполномоченными чиновниками про​межуточных результатов.
5. По причине отсутствия каких бы то ни было правовых рамок у конкретных объектов недвижимости правообладатели таких объ​ектов лишены права выбирать виды, параметры разрешенного ис​пользования и строительного изменения объектов недвижимости, а должны получать индивидуальные разрешения уполномоченных чи​новников, которые принимают решения, сообразуясь со своим субъ​ективным мнением, неформализуемым представлением о том, как переложить показатели общего «функционального и строительно​го баланса», установленные для территориальных зон, на каждый из множества отдельных земельных участков.
6. По причине того, что индивидуально-выборочные администра​тивные решения применительно к каждому отдельному объекту не​движимости в каждом отдельном месте закреплены как непререка​емый принцип, административно-технологический подход является завершенным в самом себе, своего рода «идеальной» конструкцией, которая не нуждается в дальнейшем совершенствовании и развитии. Такой подход выгоден чиновникам-интерпретаторам и игнорирует интересы существующих и потенциальных правообладателей объек​тов недвижимости, создавая перманентную правовую неопределен​ность относительно возможностей будущего развития объектов не​движимости.
Оценивая такое неадекватное понимание правового режима объ​ектов недвижимости и градостроительных регламентов как инстру​мента установления правового режима, необходимо отметить, что на весь неопределенно длительный период установления правового ре​жима будет сохраняться (а точнее, закрепляться на долгое время) пра​вовая неопределенность относительно разрешенного использования всех без исключения земельных участков на всех территориях.
Однако, если правовой режим будет установлен описанным об​разом, это будет означать лишь установление индивидуальных па​раметров деятельности применительно к конкретному объекту не​движимости в текущий момент. При изменении ситуации в будущем правообладателю такого объекта либо заинтересованному лицу по​требуется снова разрабатывать «разрешительную документацию» применительно к своим инвестиционным намерениям для конкрет​ного участка (здания, строения, сооружения), несмотря на формаль​ное наличие уже разработанных многотрудным путем градострои​тельных регламентов.

 8.4 

КАК УСТАНАВЛИВАТЬ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНЫЕ РЕГЛАМЕНТЫ - ПО ПРИНЦИПУ «РАЗРЕШЕНО ВСЕ ТО, ЧТО НЕ ЗАПРЕЩЕНО» ИЛИ ПО ПРИНЦИПУ «РАЗРЕШЕНО ТО, ЧТО РАЗРЕШЕНО»?
В соответствии с определением, содержащимся в п. 9 ст. 1 ГрК РФ, градостроительный регламент содержит три компонента: 1) виды раз​решенного использования недвижимости, 2) предельные размеры зе​мельных участков и параметры разрешенного строительства, 3) огра​ничения использования недвижимости.
Первые два компонента — это, так сказать, позитивная часть гра​достроительного регламента, это «то, что можно». Третий компо​нент — негативная часть — «то, чего нельзя». Таким образом, градо​строительный регламент одновременно может содержать указание и на то, что можно, и на то, чего нельзя.
Позитивную часть градостроительного регламента правомочны устанавливать органы местного самоуправления в правилах земле​пользования и застройки. «То, что можно» устанавливается с учетом «того, чего нельзя».
Негативную часть градостроительного регламента органы мест​ного самоуправления не вправе устанавливать, но обязаны соблю​дать и учитывать. «То, чего нельзя» устанавливается в соответствии с федеральным законодательством посредством зон с особыми усло​виями использования территорий - охранных, санитарно-защитных зон, зон охраны объектов культурного наследия, водоохранных зон, зон охраны источников питьевого водоснабжения, зон охраняемых объектов, иных зон (п. 4 ст. 1 ГрК РФ). Зоны с особыми условиями использования территорий фиксируются в документах территори​ального планирования (в том числе генеральных планах) и в обяза​тельном порядке отображаются в правилах землепользования и за​стройки.
Вопрос об особенностях установления негативной части градо​строительного регламента будет рассмотрен ниже.
Согласно ЗК РФ, ГрК РФ от 07.05.98 и ГрК РФ от 29.12.04, в пра​вилах землепользования и застройки виды разрешенного использо​вания недвижимости должны устанавливаться путем прямого пойме- нования всего того, что можно делать на земельных участках. То, что не поименовано, — не разрешено. Такой подход иногда оспаривает​ся. Говорится о другом подходе: должно быть поименовано все то, что не разрешено, а что не поименовано, предлагается считать разрешен​ным. Другими словами, предлагается «перевести позитив в негатив» и закрепить как универсальный принцип градостроительного зони​рования «разрешено все то, что не запрещено»
.
Однако при более пристальном рассмотрении универсальность этого принципа применительно к градостроительному зонированию опровергается. Есть четыре аргумента в пользу другого — «позитивно​го» принципа, закрепляемого в правилах землепользования и застрой​ки: один теоретический и три практических. Последние были апроби​рованы на практике, как за рубежом, так и в России.
Аргумент первый: чтобы реализовать «негативный принцип», нуж​но поименовать без исключения все то, что запрещено
. Другими словами, «негативный принцип» не поддается адекватной реализа​ции с точки зрения теории.
Аргумент второй. правила землепользования и застройки — это документ «каждодневного применения». Он должен быть предельно ясен (в первую очередь для всех граждан — непрофессионалов в сфе​рах юриспруденции и градорегулирования) и не должен содержать информацию, затрудняющую его понимание
. Если правила зем​лепользования и застройки, составленные на основе «позитивного принципа», имеют объем порядка ста страниц, то документ, состав​ленный на основе «негативного принципа», будет насчитывать около I ысячи или более страниц.
Аргумент третий: нельзя составить «негативный образ», не имея «позитивного». Разработчики правил землепользования и застрой​ки всегда будут лепить «позитивный образ» различных частей го​рода путем прямых предписаний в виде разрешений. Нельзя сразу описывать запрещения, это затруднит восприятие. Кроме того, если реализовать «негативный принцип», то придется делать двойную ра​боту — ранее разработанные «позитивные» предписания изменять на «негативные».
Аргумент четвертый: людям, которые будут знакомиться с прави​лами землепользования и застройки, основанными на «негативном принципе», будет трудно получать ответы на самые простые вопро​сы
. Игнорировать это нельзя, в том числе при подготовке правил землепользования и застройки.
Напомним, что в правилах землепользования и застройки мо​гут комбинироваться прямые поименования разрешений (пози​тивная часть) и прямые поименования некоторых запрещений (не​гативная часть). Последние практикуются при установлении огра​ничений по требованиям охраны окружающей среды, санитарно- эпидемиологического благополучия, охраны объектов культурного наследия. Эти вопросы рассматриваются ниже.

 8.5 

СОСТАВНАЯ ЧАСТЬ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНЫХ РЕГЛАМЕНТОВ В ВИДЕ ОГРАНИЧЕНИЙ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ НЕДВИЖИМОСТИ, УСТАНАВЛИВАЕМЫХ ПОСРЕДСТВОМ ЗОН С ОСОБЫМИ УСЛОВИЯМИ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ТЕРРИТОРИЙ
Обсуждая вопрос о включении в состав градостроительных регла​ментов ограничений использования земельных участков и иных объ​ектов недвижимости, следует выделить следующие общие положения:
1. Указанные ограничения устанавливаются посредством зон с особыми условиями использования территорий.
2. Зоны с особыми условиями использования территорий устанав​ливаются в соответствии с законодательством Российской Федера​ции (п. 4 ст. 1 ГрК РФ). Это означает, что:
· требования к определению границ указанных зон и ограниче​ния использования земельных участков, территорий в пределах таких зон устанавливаются либо федеральными законами, либо постановлениями Правительства Российской Федерации;
· требование о том, что указанные зоны устанавливаются либо федеральными законами, либо постановлениями Правительства Российской Федерации, соотносится с нормами Федерального закона от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулиро​вании». Это означает, что установление зон с особыми условия​ми использования территорий для обеспечения безопасности жизнедеятельности должно происходить на основании техниче​ских регламентов;
· до принятия технических регламентов действует норма ч. 1 ст. 6 Федерального закона от 29 декабря 2004 г. № 191 -ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации», согласно которой «до вступления в силу в установленном поряд​ке технических регламентов по организации территорий, разме​щению, проектированию, строительству и эксплуатации зданий, строений, сооружений проводится проверка соответствия проек​тов документов территориального планирования, документации по планировке территорий, проектной документации требова​ниям законодательства, нормативным техническим документам в части, не противоречащей Федеральному закону от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании» и Градострои​тельному кодексу Российской Федерации».
утверждать границы и ограничения использования земельных участ​ков и территорий в пределах таких зон, но обязаны отражать указан​ные границы и ограничения:
· в генеральных планах поселений и городских округов путем отображения соответствующих границ и ограничений (с ис​пользованием для этого требований технических регламентов, а до их принятия — соответствующих нормативно-технических документов: СНиПов, СанПиНов и др. — или соответствующих проектов, утвержденных в установленном порядке), в том числе путем трансляции их из других документов территориального планирования уровня Российской Федерации, субъекта РФ, му​ниципального района, действующих на территориях поселений, городских округов;
· в правилах землепользования и застройки путем отображения соответствующих границ и ограничений из генеральных планов поселений и городских округов либо путем отображения границ и ограничений в правилах непосредственно — в случаях, когда правила подготавливаются применительно к части территории поселения, городского округа при отсутствии генерального пла​на согласно ч. 4 ст. 31 ГрК РФ.
Таким образом, в общем случае ограничения использования зе​мельных участков и иных объектов недвижимости, устанавливаемые посредством зон с особыми условиями использования территорий, в правилах землепользования и застройки непосредственно не опре​деляются, а отображаются в таких правилах, транслируются из гене​ральных планов поселений, городских округов, из документов терри​ториального планирования других уровней, иных документов.
Следует особо выделить общий вопрос, относящийся ко всем раз​новидностям зон с особыми условиями использования территорий, и ответить на него. Вопрос звучит так: почему следует считать, что зона​ми с особыми условиями использования территорий устанавливает​ся не весь правовой режим, а только его составная часть — ограниче​ния использования расположенных в пределах таких зон территорий и земельных участков? Ответ обусловлен нормами двух федеральных законов. В п. 2 ст. 85 ЗК РФ содержится норма: «Градостроительный регламент территориальной зоны определяет основу правового режи​ма земельных участков, равно как всего, что находится над и под по​верхностью земельных участков и используется в процессе застройки и последующей эксплуатации зданий, строений, сооружений». Из ч. 9 ст. 1 ГрК РФ следует, что градостроительный регламент состоит из трех частей: 1) виды разрешенного использования земельных участков, 2) предельные размеры земельных участков и предельные параметры раз​решенного строительства, 3) ограничения использования земельных участков. Из сопоставления содержания п. 4 и 9 ст. 1 ГрК РФ следует, что ограничения использования земельных участков устанавливаются посредством зон с особыми условиями использования территорий.
По назначению и способам установления границ и ограничений следует выделить две разновидности зон с особыми условиями ис​пользования территорий
:
1) зоны, в пределах которых границы и ограничения могут устанав​ливаться без подготовки или с подготовкой специальных проектов на основании технических регламентов. Это санитарно-защитные, во​доохранные и иные зоны, установление которых связано с обеспече​нием безопасности;
2) зоны, в пределах которых границы и ограничения могут уста​навливаться только путем подготовки специальных проектов. Это зоны охраны объектов культурного наследия, установление которых не связано с обеспечением безопасности как она понимается Феде​ральным законом «О техническом регулировании».
Таким образом, посредством зон с особыми условиями использо​вания территорий устанавливается не правовой режим как завершен​ная совокупность предписаний, а только его часть.

 8.6 

РОССИЙСКАЯ МОДЕЛЬ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ В КОНТЕКСТЕ МИРОВОГО ОПЫТА
Поскольку особенности систем регулирования землепользования и застройки в разных странах интересны нам прежде всего с точки зрения возможности их применения в России, мы не будем подробно рассматривать многочисленные, разнообразные и подчас противоре​чивые детали этих систем, а сосредоточим свое внимание на:
· общих, универсальных принципах градостроительного зони​рования, существующих во всех развитых странах, а также не​обходимости и возможности применения градостроительного зонирования в отечественной практике;
· основных типологических видах градостроительного зонирова​ния и их обобщенных характеристиках;
• множественности путей введения градостроительного зониро​вания и его типологических особенностях, модифицированных применительно к российским условиям
.
ОБ ОБЩИХ, УНИВЕРСАЛЬНЫХ ПРИНЦИПАХ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ, СУЩЕСТВУЮЩИХ ВО ВСЕХ РАЗВИТЫХ СТРАНАХ, НЕОБХОДИМОСТИ И ВОЗМОЖНОСТИ
ПРИМЕНЕНИЯ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ В ОТЕЧЕСТВЕННОЙ ПРАКТИКЕ
Градостроительное зонирование существует в условиях рынка не​движимости, когда у объектов недвижимости могут меняться субъек​ты владения, т.е. в условиях оборота недвижимости. Это обстоятель​ство кардинальным образом отличает систему градостроительного зонирования от системы градостроительства социалистического тол​ка, когда субъект собственности оставался неизменным, был пред​ставлен унифицированным государством и не менялся в отношении объектов недвижимости.
В условиях рынка недвижимости возникает объективная необ​ходимость установить права на использование и строительное изме​нение объектов недвижимости таким образом, чтобы эти права мог​ли существовать независимо от намерений конкретных владельцев и сохранять свою силу при смене владельцев. В этом состоит фунда​ментальный принцип, присущий всем национальным системам гра​достроительного зонирования. Различия же состоят в том, как эти права устанавливаются, вводятся и применяются.
Что касается возможности применения градостроительного зониро​вания в отечественной практике, то здесь следует подчеркнуть два об​стоятельства — исторического и технического свойства. В историческом плане отметим, что в досоциалистический период в России существовал рынок недвижимости и принципы градостроительного зонирования уже использовались в практике градорегулирования, но не получили дальнейшего развития по причине смены экономического строя
. В тех​ническом же плане можно сказать, что принципы зонирования (в праг​матических терминах функционального и строительного зонирования) практиковались и в социалистический период отечественной истории. Поэтому нет никаких оснований утверждать, что градостроительное зо​нирование является полностью чуждым для отечественной практики инструментом регулирования градостроительной деятельности.
ОБ ОСНОВНЫХ ТИПОЛОГИЧЕСКИХ ВИДАХ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ И ИХ ОБОБЩЕННЫХ ХАРАКТЕРИСТИКАХ
Два главных критерия сопоставления национальных систем гра​достроительного зонирования: степень свободы административных органов в трактовке содержания прав, установленных нормативными правовыми актами градостроительного зонирования, и «технология» установления прав использования и изменения недвижимости — по​зволяют выявить основные отличия этих систем, не сосредоточива​ясь на деталях частного характера.
Проводя сопоставление по первому критерию, легко обнаружить, что в трактовке чиновниками содержания прав Россия сегодня весь​ма далека от развитых стран. Чиновникам предоставлена максималь​но возможная свобода. Первоисточник этой сомнительной свобо​ды — отсутствие соответствующих нормативных правовых актов, где права использования недвижимости были бы сформулированы юри​дически корректным образом
.
Второй главный критерий сопоставления национальных систем градостроительного зонирования — «технология» установления прав использования и изменения недвижимости. Применительно к этому критерию достаточно определенно, но с некоторыми допущениями можно говорить о двух системах градостроительного зонирования — североамериканской и западноевропейской.
Североамериканский тип зонирования отличается следующим:
· Органы местного самоуправления характеризуются высокой степенью самостоятельности в проведении и реализации гра​достроительного зонирования при недостаточной координации интересов и планов сопряженных муниципалитетов в части ре​гионального развития.
· При планировании развития муниципалитетов акцент дела​ется на декларировании проведения определенной полити​ки по различным направлениям в форме стратегических пла​нов социально-экономического развития. Пространственные аспекты развития в форме генеральных планов имеют большей частью рекомендательное значение (за исключением некоторых штатов, где генпланам придается характер обязательных доку​ментов, которые используются как основа для разработки мест​ных нормативных правовых актов градостроительного зониро​вания).
· Градостроительное зонирование муниципалитетов чаще всего проводится в один этап — на всю территорию и по всем ком​понентам: виды разрешенного использования недвижимости, предельные параметры разрешенного строительного изменения недвижимости и предельные размеры земельных участков при​менительно ко всем выделенным территориальным зонам.
· Планировочные проекты чаще всего разрабатываются в форме проектов подразделения свободных территорий на земельные участки для последующей застройки, они основываются на стандартах градостроительного зонирования и подразделения- межевания территории. В этих проектах могут предлагаться по​правки к регламентам градостроительного зонирования, кото​рые должны пройти установленные процедуры согласования и утверждения.
Западноевропейской системы градостроительного зонирования в чистом виде, естественно, не существует — имеются националь​ные системы, которые отличаются друг от друга. Обобщающий тер​мин используется для того, чтобы показать общие для западноевро​пейских стран (прежде всего Германии и Франции) характеристики, отличные от характеристик системы, практикуемой, например, в США.
Особенности западноевропейского типа зонирования состоят в следующем:
· Органы местного самоуправления характеризуются высокой степенью самостоятельности в проведении и реализации гра​достроительного зонирования при координации интересов со​пряженных муниципалитетов и органов власти вышестоящих уровней посредством планов регионального развития.
· На уровне муниципалитетов действует двухстадийная система планировки. На первой стадии разрабатываются общие про​странственные схемы-планы рекомендательного характера: директивные схемы (Франция) или планы использования тер​ритории (Германия), на второй стадии — местные юридические акты градостроительного зонирования: планы землепользова​ния (Франция) или планы застройки (Германия).
· Градостроительное зонирование муниципалитетов представле​но совокупностью документов (планов землепользования, пла​нов застройки), каждый из которых перекрывает только часть городской территории или административный район. Права по видам разрешенного использования и предельным параметрам строительного изменения недвижимости устанавливаются с вы​сокой степенью детализации и конкретности.
О МНОЖЕСТВЕННОСТИ ПУТЕЙ ВВЕДЕНИЯ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ЗОНИРОВАНИЯ И ЕГО ТИПОЛОГИЧЕСКИХ ОСОБЕННОСТЯХ, МОДИФИЦИРОВАННЫХ ПРИМЕНИТЕЛЬНО К РОССИЙСКИМ УСЛОВИЯМ
Согласно Федеральному закону «Об общих принципах органи​зации местного самоуправления в Российской Федерации», органы местного самоуправления городских округов, а также поселений об​ладают следующими полномочиями в области решения задач их гра​достроительного развития: «...утверждение генеральных планов... пра​вил землепользования и застройки, утверждение подготовленной на основе генеральных планов... документации по планировке террито​рии, утверждение местных нормативов градостроительного проекти​рования... ведение информационной системы обеспечения градостро​ительной деятельности... резервирование и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков... для муниципальных нужд, осуществле​ние земельного контроля за использованием земель...» (п. 26 ч. 1 ст. 16; применительно к поселениям в п. 20 ч. 1 ст. 14 указаны аналогичные полномочия, за единственным исключением в части информацион​ных систем обеспечения градостроительной деятельности).
Поэтому данные органы и будут определять особенности систем градостроительного зонирования, вводимых на их территории. Мож​но было ожидать, что возникнут самые разнообразные вариации этих систем, особенно на первых этапах их введения, и этот процесс «ди​версификации» градостроительного зонирования мы уже наблюдаем. В данной ситуации крайне важно обратить внимание на то, что Фе​деральным агентством по строительству и жилищно-коммунальному хозяйству распространена в текстовой и электронной формах модель правил землепользования и застройки. На основе этой модели му​ниципалитеты могут разрабатывать свои местные нормативные пра​вовые акты, которые тем не менее будут находиться в русле обще​распространенных рациональных схем, базовые принципы которых определены ГрК РФ.
Такая схема применительно к условиям России с учетом зарубеж​ной практики, а также опыта работ по градостроительному зонирова​нию может, например, выглядеть следующим образом:
· С учетом документов территориального планирования разраба​тывается и утверждается концепция градостроительного зони​рования городского округа, поселения (или отдельного города) как основание для разработки правил землепользования и за​стройки.
· Разрабатываются и утверждаются правила землепользования и застройки, которые наряду с базовыми юридическими нормами включают в себя карту градостроительного зонирования на всю территорию города со списками видов разрешенного использо​вания недвижимости применительно ко всем установленным территориальным зонам. По отдельным территориальным зо​нам устанавливаются и предельные параметры разрешенного строительного изменения недвижимости, а также предельные размеры земельных участков.
· После введения в действие правил землепользования и застрой​ки начинается их применение и может продолжаться работа по дополнению их содержания в части некоторых видов предель​ных параметров разрешенного строительного изменения не​движимости в отдельных территориальных зонах. При необхо​димости конкретизируются виды разрешенного использования недвижимости. Эта деятельность ведется в форме аналитиче​ских проработок и/или в форме планировочных проектов. По
результатам таких проработок вносятся дополнения в правила землепользования и застройки по установленным процедурам.
Эта схема отличается от типологических схем, практикуемых в других странах, и в то же время она сочетает в себе некоторые осо​бенности североамериканской и западноевропейской систем градо​строительного зонирования.
Элементы североамериканской системы нашли отражение в ча​сти зонирования всей территории города по видам разрешенного ис​пользования недвижимости
.
Элементы западноевропейской системы нашли отражение в той части предложенной схемы, которая касается возможности введения в действующие правила землепользования и застройки предельных параметров разрешенного строительного изменения недвижимости, установленных в том числе посредством использования предложе​ний планировочных проектов, разрабатываемых применительно к отдельным территориальным зонам и частям городской территории, где такие параметры еще отсутствуют.
Другими словами, то, что закреплено ГрК РФ, не является в чи​стом виде ни североамериканской, ни западноевропейской моде​лью — это модель, которая учитывает отечественную специфику и может развиваться в зависимости от конкретных условий, сложив​шихся на тех или иных территориях.
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ОСОБЕННОСТИ ПОДГОТОВКИ ПРОЕКТОВ ПРАВИЛ ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЯ И ЗАСТРОЙКИ
Гражданский кодекс РФ регламентирует указанные действия по следующим основным позициям: 1) документы - основания для под​готовки проекта правил землепользования и застройки; 2) субъекты подготовки проекта; 3) проверка подготовленного проекта, публич​ные слушания по обсуждению проекта, утверждение правил земле​пользования и застройки.
О ДОКУМЕНТАХ - ОСНОВАНИЯХ ДЛЯ ПОДГОТОВКИ ПРОЕКТА ПРАВИЛ ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЯ И ЗАСТРОЙКИ
При подготовке проекта правил землепользования и застройки должны учитываться:
во-первых, документы территориального планирования, и прежде всего генеральные планы поселений, городских округов (ч. 3 ст. 31 ГрК РФ)
.
Следует принять во внимание норму ч. 4 ст. 31 ГрК РФ, соглас​но которой «применительно к части территории поселения или го​родского округа подготовка проекта правил землепользования и за​стройки может осуществляться при отсутствии генерального плана поселения или генерального плана городского округа». Наличие дан​ной нормы не означает, что такого рода проект будет осуществляться при отсутствии всяких оснований и обоснований. Основаниями во всех случаях являются требования о соблюдении технических регла​ментов, об учете других документов территориального планирования (помимо отсутствующего в данном случае генерального плана), сло​жившегося землепользования;
во-вторых, схема существующего землепользования (см. справоч​ные материалы к теме 9 (9.1.)). Этот документ прямо не указан в ГрК РФ, но необходимость его учета при подготовке проекта правил зем​лепользования и застройки определяется косвенно, по совокупно​сти норм ГрК РФ. Например, в ч. 1 ст. 30 ГрК РФ сказано: «Прави​ла землепользования и застройки разрабатываются в целях: <...> 3) обеспечения прав и законных интересов физических и юридических лиц, в том числе правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства». Очевидно, что такие права и законные интересы не могут быть обеспечены без того, чтобы предложения проекта правил не опирались на факты существующего, сложивше​гося на данный момент положения. Кроме того, необходимо учиты​вать, что правила не могут быть приняты «через голову» правообла​дателей объектов недвижимости и вопреки их законным интересам. Правообладатели имеют право отстаивать свои законные интересы, участвуя в публичных слушаниях по обсуждению проекта правил, а также имеют право оспорить в суде решение об утверждении правил землепользования и застройки (ч. 4 ст. 32 ГрК РФ);
В-третьих, документация по планировке территории, поскольку ее решениями могут закрепляться ранее принятые решения документов территориального планирования относительно границ зон планиру​емого размещения объектов, включая линейные объекты транспорт​ной и инженерной инфраструктуры.
О СУБЪЕКТАХ РАБОТ ПО ПОДГОТОВКЕ ПРОЕКТА ПРАВИЛ ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЯ И ЗАСТРОЙКИ
Этот вопрос следует обсудить применительно к этапу принятия решения о подготовке проекта и непосредственно к самой подготов​ке проекта документа.
Принятие решения о подготовке проекта правил землепользования и застройки регламентируется ч. 5—8 ст. 31 ГрК РФ. Решение принима​ется главой местной администрации. В решении определяются состав и порядок деятельности комиссии по подготовке проекта правил зем​лепользования и застройки. В задачи комиссии входят: а) обеспечение подготовки проекта документа; б) проведение публичных слушаний по обсуждению подготовленного документа и представление после внесения необходимых изменений проекта правил главе местной ад​министрации; в) обеспечение применения правил после их утвержде​ния. Решение подлежит опубликованию (ч. 7 ст. 31 ГрК РФ).
Применительно к самой подготовке проекта документа следует обсудить два вопроса — кто и как подготавливает проект правил зем​лепользования и застройки.
Итак, кто? Поскольку мы имеем дело с нормативным правовым актом органов местного самоуправления, есть три возможных спо​соба действий: 1) самостоятельные действия администрации и ко​миссии по подготовке проекта нормативного правового акта; 2) при​влечение на договорной основе физических, юридических лиц для подготовки проекта нормативного правового акта в полном составе входящих в него материалов; 3) сочетание первого и второго спосо​бов действий, когда, например, привлекаемые на договорной осно​ве лица обеспечивают подготовку карты градостроительного зониро​вания и описание градостроительных регламентов применительно к различным территориальным зонам, а сотрудники администрации, члены комиссии подготавливают проект текста документа в части описания процедур осуществления землепользования и застройки
.
Как может подготавливаться проект правил землепользования и застройки? Ответ на этот вопрос лежит в плоскости определения по​следовательности действий по введению градостроительного зониро​вания, которого раньше не было, до сих пор еще нет в подавляющем большинстве городов и которое по прошествии некоторого времени должно быть введено повсеместно. Рассмотрим два варианта ответа:
1) поставить перед собой задачу путем принятия содержащих все необходимое и достаточное правил землепользования и за​стройки получить сразу все то, что должно быть и чего сейчас нет, т.е. действовать по принципу «все сразу или ничего»;
2) организовать и целенаправленно осуществлять последователь​ное введение градостроительного зонирования, имея в виду принятие правил землепользования и застройки, в которых первоначально могут отсутствовать некоторые компоненты (например, отдельные виды предельных параметров разрешен​ного строительства применительно к некоторым территориаль​ным зонам), но в которые в последующем будут вноситься не​обходимые дополнения.
Первый подход ориентирован на решение ложно поставленных задач, поэтому практически нереализуем и, следовательно, деструк​тивен. В самом деле, иметь все без исключения компоненты регу​лирования, подготовленные «сразу и впрок», т.е. до начала самого процесса такого регулирования, и теоретически, и практически не​возможно
.
Система регулирования, о которой мы ведем речь, эффективно за​работает только в том случае, если она будет воспринята и встроена в систему повседневных, рутинных действий и администрации, и про​фессионалов, и простых граждан. Это может произойти в результате ее последовательного, поэтапного проникновения в каждодневную практику применения. Другими словами, нужно координировать два параллельных процесса: вводить компоненты новой системы и по​следовательно осваивать их на практике.
По сути дела, мы таким образом обосновали второй вариант ответа на вопрос о том, как может подготавливаться проект правил землепользо​вания и застройки: путем последовательного введения градостроитель​ного зонирования и принятия правил землепользования и застройки, в которых первоначально могут отсутствовать некоторые компоненты, но в которые затем будут вноситься необходимые дополнения
.
О ПРОВЕРКЕ ПОДГОТОВЛЕННОГО ПРОЕКТА, ПУБЛИЧНЫХ СЛУШАНИЯХ И УТВЕРЖДЕНИИ ПРАВИЛ ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЯ И ЗАСТРОЙКИ
Перед обсуждением и утверждением подготовленного проек​та правил землепользования и застройки последний в обязательном порядке должен пройти проверку органа местного самоуправления на соответствие требованиям технических регламентов и докумен​там территориального планирования (ч. 9 ст. 31 ГрК РФ). ГрК РФ не определяет, как именно орган местного самоуправления должен осу​ществлять свое полномочие по проверке проекта правил. Он может действовать самостоятельно, например через уполномоченный ор​ган в области градостроительной деятельности (орган архитектуры и градостроительства), или обращаться к специалистам-экспертам на предмет подготовки и представления заключений о соответствии проекта правил требованиям законодательства, или использовать иные способы проверки.
Что касается проведения публичных слушаний, то, в отличие от ГрК РФ от 07.05.98, который не регламентировал этот процесс, ГрК РФ от 29.12.04 вводит достаточное описание данного института (ч. 11—15 ст. 32) как основания для подготовки соответствующих му​ниципальных нормативных актов по вопросам публичных слушаний в области градорегулирования. Утверждает правила землепользова​ния и застройки представительный орган местного самоуправления.
Изложенные выше нормы ГрК РФ и приведенные аргументы убе​дительно свидетельствуют о том, что суждение «градостроительные регламенты устанавливаются органами местного самоуправления без необходимых проработок и обоснований» не соответствует реально​му положению дел.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ
1. Почему в условиях рынка недвижимости не может не быть гра​достроительного зонирования, определяемого правилами землеполь​зования и застройки?
2. Как развивался институт градостроительного зонирования в российском законодательстве?
3. Что такое градостроительное зонирование? Назовите его критерии-признаки.
4. Что такое градостроительный регламент? Опишите его состав.
5. Приведите примеры неадекватного понимания правового ре​жима объектов недвижимости и градостроительных регламентов как инструмента установления правового режима.
6. Как устанавливать градостроительные регламенты — по принци​пу «разрешено все то, что не запрещено» или по принципу «разрешено го, что разрешено»?
7. Чем отличается российская модель градостроительного зониро​вания от зарубежных моделей?
8. Как осуществляется подготовка правил землепользования и за​стройки?
9. Какие документы используются при подготовке правил земле​пользования и застройки?
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тема 9
ПЛАНИРОВКА ТЕРРИТОРИИ

 9.1 

ПЛАНИРОВКА ТЕРРИТОРИИ В КОНТЕКСТЕ ИНЫХ КОМПОНЕНТОВ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОГО ПРОЕКТИРОВАНИЯ
Слово «планировка» происходит от слова «план», у которого, по В.И. Далю, два значения: 1) намерение, порядок действия для дости​жения чего-либо; 2) плоскость, плоский чертеж без перспективы по прямому масштабу. Планировка территории — это действия по подго​товке «плоских чертежей» (второе значение) в контексте планов вла​сти (первое значение)
, т.е. в контексте иных компонентов градостро​ительного проектирования.
После того как были рассмотрены соотношение градостроитель​ного и архитектурно-строительного проектирования
, взаимосвязь и правовой статус различных документов градостроительного проекти​рования
, а также два из трех компонентов градостроительного про​ектирования — территориальное планирование
 и градостроительное юнирование
, и до того как мы начнем более детально знакомиться с третьим компонентом градостроительного проектирования — пла​нировкой территории, будет полезно сделать некоторые обобщения в отношении градостроительного проектирования, которые помогут лучше понять в контексте последнего место и роль действий по пла​нировке территории.
Итак, градостроительное проектирование — это:
1) способ установления связи между прошлым, настоящим и бу​дущим;
2) создание визуального образа будущего (целостно интегрирую​щего в себе иные образы, подкрепленные соответствующими оцен​ками вариантов и расчетными параметрами: экономические, соци​альные, культурологические, экологические, технологические и др.) для претворения его в реальность на основе:
· знания-прочувствования предшествующих эволюционных фаз и тенденций развития объекта проектирования
;
· уважения-понимания внутренней сущности объекта проекти​рования, проявляемой через закономерности его структурно- функциональной организации — «чувства места»
;
· знания-использования правовых механизмов, создающих эко​номические мотивации для многочисленных субъектов, кото​рые посредством свободной экономической деятельности будут побуждаемы к последовательному воплощению в реальности образа будущего, созданного посредством градостроительного проектирования
, интегрировавшего в себе все иные виды про​ектирования — социально-экономического, бюджетного, техно​логического, дизайнерского;
3) поэтапная технология взаимосвязи и перехода от одной стадии градостроительного проектирования к другой (перехода от разработки одного документа к разработке следующего, основанного на преды​дущем и учитывающего предыдущий документ), вплоть до начала практической реализации выработанных решений путем перехода к архитектурно-строительному проектированию отдельных объектов и их строительству
.
В указанном контексте планировка территории приобретает осо​бую роль в силу того, что располагается на стыке между градострои​тельным и архитектурно-строительным проектированием
.
Планировку территории можно рассматривать с двух неотдели​мых друг от друга сторон — правовой и технологической.
С точки зрения значимого в правовом отношении результата это «всего лишь» линии, обозначающие границы, а также характеристи​ки и параметры распланированной территории
.
С точки зрения технологии процесса, ведущего к значимому в право​вом отношении результату, планировка территории — это обоснования и иллюстрации (как часть обоснований для проектов планировки или как самостоятельная, «факультативная» часть для проектов межевания)
.
Иллюстративная часть — это визуальный образ предлагаемого к утверждению решения, а также варианты возможных решений, по​зволяющие оценить их качество и сделать оптимальный выбор.
Оба компонента — правовой и технологический — носят содержа​тельный характер в том смысле, что:
1) их неразрывность предопределяет содержательную работу, ко​торая не поддается полной формализации «без остатка», т.е. содержит творческую компоненту. Такая содержательная работа не может быть исключена из системы градостроительного проектирования и заме​щена сугубо технологической работой, например, в системе «земле​устройства без планировки»
;
2) результаты планировки являются содержательным основани​ем для технологических действий по подготовке землеустроитель​ной документации (в случаях, когда впервые из нераспланированной территории образуются земельные участки). Иными словами, снача​ла — содержание, а потом — техника рутинных действий по: а) закре​плению на местности выработанных и утвержденных содержатель​ных результатов; б) кадастровому учету сформированных земельных участков; в) их предоставлению частным лицам в порядке, опреде​ленном земельным законодательством;
3) осуществляется переход от подготовки документации по пла​нировке территории, утверждаемой публичной властью, к иной ста​дии — подготовке на основе градостроительных планов земельных участков и в соответствии с такими планами проектной докумен​тации, утверждаемой частными лицами, которые руководствуются рамками свободы и требованиями, установленными публичной вла​стью для частных лиц.

 9.2 

ТЕРРИТОРИИ И ЗЕМЕЛЬНЫЕ УЧАСТКИ
Выше отмечалась недостаточность смыслового наполнения поня​тия «земельный участок», которое содержится в земельном законода​тельстве. Было доказано, что не «земельный участок», а «земельный участок — дорога» является тем первичным, элементарным образо​ванием, которое порождает реальные пространственные структуры в виде поселений, городов, рационально организованных территорий
. Создание реальных образований «земельный участок — дорога» — это всегда планировка территории, какими бы замещающими названия​ми данное действие ни обозначалось и как бы ни искажалось его со​держание
.
А вот определение того, что есть «территория», в законодатель​стве отсутствует. И это хорошо, поскольку данному понятию просто невозможно дать формализованное законодательное определение
. В отраслевом законе это и не нужно (законы всегда носят отраслевой характер, они могут различаться степенью комплексности, но не мо​гут не быть отраслевыми, т.е. частными по отношению к глубинному смыслу определяемого явления). Максимум на что может претендо​вать закон — на выделение частных аспектов, связанных с предметом закона. Эти частные аспекты применительно к понятию «террито​рия» раскрываются ГрК РФ по совокупности норм (путем систем​ного изложения их содержания) с позиции планировки территории. Рассмотрим данные аспекты подробнее.
О РАЗНОВИДНОСТЯХ ТЕРРИТОРИЙ И ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ С ПОЗИЦИИ ПЛАНИРОВКИ ТЕРРИТОРИИ
С позиции планировки есть три типа территорий:
1) нераспланированные неурбанизированные территории (вклю​чая территории, не подлежащие урбанизации и защищаемые от ур​банизированного освоения) — нераспланированные свободные (не​застроенные) пространства (ландшафты, поверхности земли), не разделенные границами, которые обозначали бы дороги, улицы, эле​менты планировочной структуры (кварталы, микрорайоны, районы), земельные участки. Это территории без земельных участков (если не считать земельным участком такую, например, территорию, как лес, что может не согласовываться с формально-юридическими опреде​лениями);
2) распланированные урбанизированные территории — распла​нированные и застроенные пространства (ландшафты, поверхности земли), разделенные границами, которые обозначают дороги, улицы, элементы планировочной структуры (кварталы, микрорайоны, рай​оны), земельные участки (застроенные или незастроенные). Такие территории представляют собой совокупности земельных участков;
3) сочетающие в себе первое и второе — нераспланированные неур​банизированные и распланированные урбанизированные территории.
С позиции планировки территории существует три типа земель​ных участков:
1) Большие земельные участки, определенные в границах впервые образуемых элементов планировочной структуры — кварталов, ми​крорайонов, районов, предназначенных для дальнейшего разделения на «элементарные» земельные участки (см. ниже, п. 2). Это «ячейки» планировочной структуры, которые существуют нераздельно с «се​тями» связи — улицами, дорогами (линейными земельными участка​ми — см. ниже, п. 3). Границы одних («ячеек») — это красные линии, которые являются одновременно и границами других («сетей» дорог, улиц). Создание «ячеек» порождает «сеть» дорог, улиц. И наоборот, создание элементов «сети» (дорог, улиц) порождает «ячейки». Такова ячеисто-сетевая структура поселений, городов1. Большие земельные участки — «ячейки» планировочной структуры характеризуются дол- говременностью своего физического существования, с одной сторо​ны, и кратковременностью юридического существования — с другой. Физическое существование таких образований почти вечно: будучи однажды созданными, они существуют долго, вплоть до уничтоже​ния (что происходит редко), когда возникает необходимость в карди​нальном преобразовании улично-дорожной сети («перекраивание» улиц и кварталов для тотальной реконструкции). Напротив, юриди​ческое существование больших земельных участков кратковременно. Будучи однажды созданным путем планировки территории, такое об​разование проходит стадии формирования посредством землеустрои​тельной документации (вынос границ на местность на основании ко​ординат, определенных документацией по планировке территории), затем государственного кадастрового учета и (обычно) предоставле​ния прав застройщику-девелоперу, который осуществляет разделение большого земельного участка на несколько (много) «элементарных» земельных участков в пределах квартала, микрорайона. С момента государственного кадастрового учета таких «элементарных» участков большой земельный участок прекращает юридическое существова​ние, превращается в совокупность «элементарных» земельных участ​ков в границах квартала, микрорайона и в качестве такой совокуп​ности — элемента планировочной структуры продолжает свое долгое существование как физический объект.
2) «Элементарные» земельные участки — существующие в виде упо​рядоченных совокупностей в пределах кварталов, микрорайонов, рай​онов или существующие вне элементов планировочной структуры, но всегда «привязанные» к дорогам, улицам земельные участки, каждый из которых имеет правообладателя — частное лицо (в этой роли может выступать и публичная власть в том случае, если ее представитель ис​пользует земельный участок для выполнения полномочий публичной власти). «Элементарный» земельный участок — это и есть собствен​но земельный участок. При условии рациональной планировки он не должен подлежать дальнейшему разделению. В процессе длительного существования таких земельных участков (менее длительного, чем су​ществование «ячеек» планировочной структуры) возможно, а иногда и целесообразно их преобразование: разделение, изменение границ, объединение с последующим установлением новых границ (при ре​конструкции, новом строительстве на месте сносимых объектов). Но на момент завершения процесса планировки территории (после вы​полнения проекта планировки и проекта межевания) устанавливается на достаточно длительное время образ рационально организованной жизни, воплощенный в планируемых конкретных объектах, разме​щаемых в пределах «элементарных» земельных участков, границы ко​торых определяются надолго. Если речь идет о больших объектах, то границы «элементарных» земельных участков могут совпадать с грани​цами кварталов, т.е. определяться красными линиями. Это, например, случаи размещения промышленных предприятий как упорядоченной совокупности (комплексов) функционально взаимосвязанных объек​тов — зданий, строений, сооружений, располагаемых на одном земель​ном участке большой площади.
3) Линейные земельные участки. Это земельные участки для раз​мещения линейных объектов улично-дорожной сети и линейных объектов сетей инженерного обеспечения. Обычно в пределах посе​лений, городов такие линейные объекты располагаются совмещен​ие — в пределах улиц, дорог, границы которых определяются красны​ми линиями в составе проектов планировки территории.
О ДВУХЭТАПНОЙ ТЕХНОЛОГИИ ПЛАНИРОВКИ ТЕРРИТОРИИ
Особенности планировки территории и ее двухэтапной техноло​гии определяются наличием двух компонентов — результатов этого процесса (наряду с другими результатами):
1) красные линии, определяющие одновременно и границы улиц, дорог, и границы элементов планировочной структуры — кварталов, микрорайонов, районов;
2) границы «элементарных» земельных участков в пределах эле​ментов планировочной структуры.
Первый компонент может определяться отдельно от второго по​средством подготовки проекта планировки территории. Второй ком​понент может определяться отдельно от первого (при наличии ранее определенных красных линий) посредством подготовки проектов межевания при условии, что неотъемлемым компонентом послед​них являются градостроительные планы «элементарных» земельных участков. Первый и второй компоненты могут определяться одно​временно посредством подготовки проекта планировки территории, содержащего в своем составе проект межевания территории. Пока​жем, как они определяются в том случае, когда применительно к не​застроенной нераспланированной территории последовательно осу​ществляется ее планировка в два этапа: сначала выполняется проект планировки территории, а затем на его основе — проект межевания территории.
На первом этапе посредством проекта планировки территории определяются сеть улиц, границы улиц (улично-дорожная сеть) и од​новременно границы элементов планировочной структуры — буду​щих кварталов, микрорайонов, районов
.
На втором этапе посредством проекта межевания территории, подготавливаемого обычно застройщиком-девелопером, земельный участок большого размера, равный кварталу, микрорайону, подразде​ляется на несколько (много) «элементарных» земельных участков, на каждом из которых (за исключением земельных участков в составе территорий общего пользования — парков, скверов, бульваров) будет осуществляться строительство соответствующих объектов. Поэтому в составе проекта межевания в обязательном порядке подготавлива​ются градостроительные планы земельных участков, на основании которых и в соответствии с которыми подготавливается проектная документация (в системе архитектурно-строительного проектирова​ния) для получения разрешений на строительство объектов в преде​лах фактически неделимых (не подлежащих дальнейшему разделе​нию) земельных участков.

 9.3 

ВИДЫ И ОСОБЕННОСТИ ДОКУМЕНТАЦИИ ПО ПЛАНИРОВКЕ ТЕРРИТОРИИ. ГРАДОСТРОИТЕЛЬНЫЙ ПЛАН ЗЕМЕЛЬНОГО УЧАСТКА
Таким образом, имеются следующие виды документации по пла​нировке территории:
1) проекты планировки территории:
· без проектов межевания в составе проектов планировки (ч. 1 ст. 42 ГрК РФ);
· с проектами межевания в составе проектов планировки и градо​строительными планами земельных участков в составе проектов межевания (ч. 3 ст. 43, ч. 6 ст. 43 ГрК РФ);
2) проекты межевания с градостроительными планами земельных участков в составе проектов межевания (ч. 1 ст. 43, ч. 6 ст. 43 ГрК РФ).
Гражданский кодекс РФ не содержит норм о «проектах застрой​ки», которые ранее практиковались в качестве одного из способов, сочетавших в себе действия как по планировке территории, так и по архитектурно-строительному проектированию
.
ОСОБЕННОСТИ ПРОЕКТОВ ПЛАНИРОВКИ ТЕРРИТОРИИ
Особенности проектов планировки территории обусловлены тем, что именно этими проектами устанавливаются красные линии для определения как существующих, так и планируемых (изменяемых, вновь образуемых) границ:
1) земельных участков для размещения линейных объектов (сетей инженерной и дорожной инфраструктуры) различного значения — федерального, регионального, местного;
2) территорий общего пользования (площадей, парков, набереж​ных, скверов, бульваров), которыми может беспрепятственно поль​зоваться неограниченный круг лиц и которые не подлежат при​ватизации (согласно ч. L2 ст. 85 ЗК РФ), с отделением их от других территорий, которые находятся или могут находиться в собственно​сти физических и юридических лиц;
3) элементов планировочной структуры — кварталов, микрорайо​нов, жилых районов, границы которых одновременно определяются с установлением границ дорожной инфраструктуры (улично-дорож- ной сети) по той причине, что красные линии являются в данном слу​чае одновременно и границами указанных планировочных элемен​тов, и границами дорожной инфраструктуры.
В первом из трех указанных случаев подготовка проектов плани​ровки обеспечивается Российской Федерацией, субъектами РФ и муниципальными районами в соответствии со схемами территори​ального планирования, где определены границы зон планируемого размещения объектов соответствующего значения (включая и нели​нейные локальные объекты — в соответствии с полномочиями ука​занных органов публичной власти).
Во всех трех указанных случаях подготовка проектов планировки обеспечивается органами местного самоуправления городских окру​гов и поселений (в первом случае — применительно к объектам мест​ного значения).
УСТАНОВЛЕНИЕ ПАРАМЕТРОВ ПЛАНИРУЕМОГО РАЗВИТИЯ ЭЛЕМЕНТОВ ПЛАНИРОВОЧНОЙ СТРУКТУРЫ И СОСТАВ ПРОЕКТОВ ПЛАНИРОВКИ
Рациональное выделение элементов планировочной структуры возможно лишь при условии определения их параметров (например, плотность планируемой застройки соответствующей территории, ха​рактеристики систем социального, транспортного обслуживания и инженерно-технического обеспечения). Эти параметры определяют​ся при подготовке материалов по обоснованию проекта планировки и включаются в подлежащую утверждению основную часть проекта пла​нировки (п. 2 ч. 3 ст. 42 ГрК РФ). Поскольку проект планировки терри​тории является основой для разработки проектов межевания террито​рии (ч. 9 ст. 42 ГрК РФ), утвержденные в составе проекта планировки параметры планируемого развития элементов планировочной структу​ры «рамочно» определяют содержание проектов межевания.
Состав проектов планировки определяется:
1) ГрК РФ — в части общих положений применительно ко всем случаям подготовки проектов планировки. При этом:
· проекты планировки состоят из двух частей: подлежащей утверждению основной части и материалов по ее обоснованию (ч. 2 ст. 42);
· основная часть проектов планировки территории включает в себя чертежи и текст с положениями о планируемом развитии территории (ч. 3 ст. 42);
· материалы по обоснованию проекта планировки территории включают в себя материалы в графической форме и пояснитель​ную записку с обоснованием включенных в основную часть по​ложений (ч. 4—6 ст. 42);
2) нормативными правовыми актами Российской Федерации — в случае подготовки проектов планировки территории на основании документов территориального планирования Российской Федера​ции (ч. 7 ст. 42 ГрК РФ);
3) законами и иными нормативными правовыми актами субъек​тов РФ — в случае подготовки проектов планировки территории на основании документов территориального планирования субъектов РФ, а также на основании документов территориального планирова​ния муниципальных образований (ч. 8 ст. 42 ГрК РФ).
ОСОБЕННОСТИ ПОДГОТОВКИ ДОКУМЕНТАЦИИ ПО ПЛАНИРОВКЕ ТЕРРИТОРИИ РАЗЛИЧНЫМИ ОРГАНАМИ ПУБЛИЧНОЙ ВЛАСТИ
Во-первых, уполномоченные органы всех уровней публичной вла​сти имеют право принимать решения и обеспечивать подготовку до​кументации по планировке территории на основании утвержденных соответствующими уровнями публичной власти документов терри​ториального планирования.
Во-вторых, уполномоченные органы Российской Федерации, субъектов РФ, муниципальных районов могут принимать решения о подготовке и обеспечивать подготовку документации по планиров​ке территории только при решении вопросов об определении границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства соответственно федерального, регионального и местного значения.
В-третьих, органы местного самоуправления поселений, город​ских округов могут принимать решения о подготовке и обеспечивать подготовку документации по планировке территории не только при решении вопросов об определении границ зон планируемого разме​щения объектов капитального строительства местного значения, но и в иных случаях, например, при выделении из состава государствен​ных и муниципальных земель земельных участков для предоставле​ния их физическим и юридическим лицам для строительства, выде​лении земельных участков многоквартирных домов в сложившейся застройке.
СООТНОШЕНИЕ ПРАВИЛ ЗЕМЛЕПОЛЬЗОВАНИЯ И ЗАСТРОЙКИ И ДОКУМЕНТАЦИИ ПО ПЛАНИРОВКЕ ТЕРРИТОРИИ
Существует двусторонняя связь между правилами землепользова​ния и застройки и документацией по планировке территории.
С одной стороны, правила землепользования и застройки наряду с генеральным планом поселения, городского округа являются основа​нием для подготовки документации по планировке территории (ч. 5 ст. 45 ГрК РФ). При этом после 1 января 2010 г. при отсутствии пра​вил землепользования и застройки документация по планировке тер​ритории (за исключением проектов межевания застроенных террито​рий) вообще не может подготавливаться. Правила землепользования и застройки через градостроительные регламенты предопределяют характеристики подготавливаемой документации по планировке тер​ритории, в частности, через назначение территории: виды разрешен​ного использования недвижимости, предельные размеры земельных участков для соответствующих территориальных зон.
С другой стороны, документация по планировке территории мо​жет стать основанием для внесения изменений в правила земле​пользования и застройки в части уточнения установленных градо​строительным регламентом предельных параметров разрешенного строительства (ч. 15 ст. 46 ГрК РФ).
СООТНОШЕНИЕ ПЛАНИРОВКИ ТЕРРИТОРИИ С ПОСЛЕДУЮЩИМИ ДЕЙСТВИЯМИ ПО АРХИТЕКТУРНО СТРОИТЕЛЬНОМУ ПРОЕКТИРОВАНИЮ И СТРОИТЕЛЬСТВУ
Документация по планировке территории (проекты планировки с проектами межевания и проекты межевания) имеет в своем составе градостроительные планы земельных участков, которые определяют:
1) отношения публичной власти и частных лиц:
· при предоставлении земельных участков, выделенных посред​ством планировки территории из состава государственных или муниципальных земель. Такие земельные участки формируются посредством землеустроительных действий, осуществляемых в соответствии с градостроительными планами земельных участ​ков, утвержденных в составе документации по планировке тер​ритории. Применительно к сформированным в указанном по​рядке земельным участкам государственный кадастровый учет осуществляется до того как будут предприняты действия по их предоставлению физическим и юридическим лицам;
· при выдаче разрешений на строительство в результате проверки проектной документации (или схемы планировочной организа​ции земельного участка в случае индивидуального жилищного строительства, когда подготовка проектной документации не является обязательной) на соответствие градостроительному плану земельного участка;
· при выдаче разрешений на ввод объектов в эксплуатацию в ре​зультате проверки построенных объектов на соответствие градо​строительному плану земельного участка:
2) действия частных лиц:
· при подготовке проектной документации (или схемы планиро​вочной организации земельного участка в случае индивидуаль​ного жилищного строительства, когда подготовка проектной документации не является обязательной) в части обеспечения соответствия такой документации (схемы) требованиям градо​строительного плана земельного участка;
• при строительстве в части обеспечения соответствия строящего​ся, реконструируемого объекта требованиям градостроительно​го плана земельного участка.
ГРАДОСТРОИТЕЛЬНЫЕ ПЛАНЫ ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ
Градостроительные планы земельных участков (далее — ГПЗУ) подготавливаются не для всех земельных участков, а только для тех, которые застроены или предназначены для строительства, рекон​струкции объектов капитального строительства (ч. 1 ст. 44 ГрК РФ).
ГПЗУ подготавливаются: 1) в составе проектов межевания, кото​рые являются составной частью проектов планировки; 2) в составе проектов межевания, которые подготавливаются как самостоятель​ные документы применительно к ранее выделенным (посредством проектов планировки) элементам планировочной структуры (квар​талам, микрорайонам); 3) в виде отдельного документа — примени​тельно к существующим земельным участкам, когда не требуется изменять их ранее установленные границы, т.е. производить плани​ровочные действия.
ГПЗУ могут подготавливаться в виде отдельных документов в слу​чаях, когда одновременно:
1) ГПЗУ запрашиваются применительно к ранее сформирован​ным земельным участкам (по отношению к которым проведен госу​дарственный кадастровый учет и зарегистрированы права), располо​женным на уже застроенной территории, при намерении осуществить реконструкцию существующих объектов или построить новые объек​ты на таких участках;
2) применительно к территории расположения указанных земель​ных участков установлены посредством правил землепользования и застройки градостроительные регламенты.
Только при таком сочетании условий может быть выполнено поло​жение ч. 17 ст. 46 ГрК РФ относительно того, что не требуется прове​дение процедур, связанных с подготовкой, обсуждением посредством публичных слушаний
 и утверждением документации по планировке территории и определенных ч. 1—16 ст. 46 ГрК РФ.
Таким образом, во всех случаях, когда мы имеем дело с не разделен​ной на земельные участки территорией, независимо от того, является ли такая территория застроенной или незастроенной, но подлежащей застройке, надлежит подготавливать проекты планировки с проекта​ми межевания в их составе или отдельно проекты межевания. В таких случаях ГПЗУ подготавливаются не как самостоятельные документы, а только в составе документации по планировке территории.
ГПЗУ являются основанием для:
· подготовки проектной документации (ч. 11 ст. 48 ГрК РФ),
· выдачи разрешения на строительство (ч. 1 ст. 51 ГрК РФ),
· выдачи разрешения на ввод объекта в эксплуатацию (ч. 1 ст. 55 ГрК РФ).
Состав информации, содержащейся в ГПЗУ, определен ч. 3 ст. 44 ГрК РФ. Это, в частности:
1) границы земельного участка;
2) границы зон действия публичных сервитутов;
3) минимальные отступы от границ земельного участка в целях определения мест допустимого размещения зданий, строений, со​оружений, за пределами которых запрещено строительство зданий, строений, сооружений;
4) информация о градостроительном регламенте, определенном правилами землепользования и застройки (виды разрешенного ис​пользования; предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции; ограничения, установленные в зонах с особыми условиями использования территорий);
5) информация о технических условиях подключения объектов капитального строительства к сетям инженерно-технического обе​спечения;
6) границы зоны планируемого размещения объектов капиталь​ного строительства для государственных или муниципальных нужд.
В состав градостроительного плана земельного участка может включаться информация о возможности или невозможности его раз​деления на несколько земельных участков.
В соответствии с ч. 5 ст. 44 ГрК РФ форма ГПЗУ должна быть уста​новлена Правительством Российской Федерации, что и было сделано постановлением Правительства Российской Федерации от 29 дека​бря 2005 г. № 840. Этим же постановлением Министерству регио​нального развития Российской Федерации было предложено в трех​месячный срок утвердить инструкцию о порядке заполнения формы ГПЗУ (утверждена приказом министра регионального развития Рос​сийской Федерации от 13 апреля 2006 г. № 40).
Поскольку содержащаяся в ГПЗУ информация затрагивает иму​щественные интересы правообладателей недвижимости, граждан, проживающих на соответствующих территориях, технология про​цесса заполнения формы такого документа не должна регламенти​роваться ведомственной инструкцией. ГрК РФ такой инструкции и не предусматривает. Это не что иное, как возврат к прежним мето​дам ведомственного регулирования, чреватого конфликтами между правообладателями недвижимости и ведомствами, вовлеченными в процесс ведомственного регулирования на основе собственных пра​вовых актов.
Кроме того, «на ровном месте» создан ряд противоречий с ГрК РФ. Кодекс определяет необходимость не одной, а двух форм ГПЗУ - в составе документации по планировке территории и в виде самосто​ятельного документа. В указанном же постановлении правитель​ства ГПЗУ представлен исключительно как самостоятельный доку​мент. Из этого исходного противоречия возникает целый ряд других противоречий, которые уже не могут быть преодолены посредством инструкции по заполнению ГПЗУ. Это дискредитирует значимость планировки территории как первичного действия, которое должно предшествовать иным действиям и являться основанием для земле​устроительных работ с последующей постановкой впервые выделен​ных земельных участков на государственный кадастровый учет и по​следующим предоставлением сформированных земельных участков.
Анализ ГрК РФ позволяет утверждать, что ГПЗУ подготавливает​ся в составе документации по планировке территории в пяти случаях, а именно когда ранее отсутствовавший земельный участок выделяет​ся (создается):
1) из состава государственных или муниципальных земель и пред​назначен для предоставлен™ физическим или юридическим лицам в целях строительства и/или реконструкции объектов капитального строительства, которые не являются линейными объектами;
2) из состава государственных или муниципальных земель и пред​назначен для предоставления физическим или юридическим лицам в целях строительства линейных объектов;
3) из состава государственных или муниципальных земель как зе​мельный участок многоквартирного дома;
4) из состава государственных земель, применительно к которым не устанавливаются градостроительные регламенты, в целях предо​ставления для строительства объектов капитального строительства (за исключением линейных объектов), строительство которых не проти​воречит установленному в соответствии с законодательством режиму использования указанных земель без осуществления действий по пе​реводу таких земель из одной категории в другую;
5) для резервирования, изъятия земельных участков, частей зе​мельных участков (в пределах границ вновь созданного земельного участка) для государственных или муниципальных нужд.
Во всех указанных случаях (кроме случая 2) выделяются (создают​ся) неделимые (не подлежащие дальнейшему разделению) земельные участки. В случае 2 речь идет о линейных объектах и необходимых для их размещения линейных земельных участках, которые по техно​логическим соображениям могут подразделяться на части — линей​ные земельные участки меньшего размера.
О РАЗЛИЧНЫХ СЛУЧАЯХ ПЛАНИРОВКИ ТЕРРИТОРИИ - ОБЕСПЕЧЕНИЯ УСЛОВИЙ ДЛЯ СОЗДАНИЯ ЗЕМЕЛЬНЫХ УЧАСТКОВ В РАЗЛИЧНЫХ ЦЕЛЯХ
Планировка территории может быть приравнена к градостроитель​ной подготовке территорий, которая органами местного самоуправле​ния проводится применительно к территориям
:
1) существующей застройки с целью выявления свободных от прав третьих лиц земельных участков для строительства;
2) существующей застройки в целях реконструкции объектов ка​питального строительства по инициативе собственников объектов капитального строительства;
3) существующей застройки с целью развития застроенных терри​торий;
4) существующей застройки, не разделенной на земельные участ​ки, с целью формирования земельных участков, на которых располо​жены объекты капитального строительства;
5) незастроенным, свободным от прав третьих лиц, в границах вновь образуемых элементов планировочной структуры (кварталов, микрорайонов) с целью комплексного освоения и строительства;
6) общего пользования в целях предоставления земельных участ​ков для возведения объектов некапитального строительства, предна​значенных для обслуживания населения;
7) в форме фиксации красными линиями существующих границ территорий общего пользования;
8) в форме установления красными линиями границ земельных участков для размещения линейных объектов дорожной и инженер​ной инфраструктуры.

 9.4 

МЕЖЕВАНИЕ ЗАСТРОЕННЫХ ТЕРРИТОРИЙ: ПРАВОВЫЕ АСПЕКТЫ
Очевидно, что применительно к не разделенным на земельные участки территориям межевание как технические работы на местно​сти не может быть выполнено без предварительной подготовки содер​жательных оснований для таких работ. Содержательные основания предоставляются документацией по планировке территории: либо проектами межевания территории, включающими в себя градостро​ительные планы земельных участков, либо проектами планировки территории, включающими в себя проекты межевания территории с градостроительными планами земельных участков в составе проек​тов межевания территории.
Одна из важных особенностей периода перехода к рыночной эко​номике, к рынку недвижимости состоит в необходимости разделять на земельные участки территории — элементы планировочной струк​туры города (кварталы, микрорайоны), которые ранее на земельные участки не разделялись, поскольку в этом не было необходимости. Теперь, в условиях рынка недвижимости, это следует делать, так как права собственников, в частности собственников квартир, не могут быть защищены (например, от неправомерной уплотнительной за​стройки) и гарантированы без наличия объектов защиты — земельных участков, на которых расположены многоквартирные дома, в которых живут собственники квартир. Кроме того, право собственности под​разумевает и обязанность собственника содержать принадлежащую ему недвижимость, нести соответствующие расходы, заключать дого​воры обслуживания с управляющими компаниями, разделять ответ​ственность между частными лицами и публичной властью и в резуль​тате налаживать механизмы эффективного управления развитием городских территорий. Без выделения земельных участков эффек​тивное управление, выгодное и частным правообладателям недви​жимости, и публичной власти, невозможно. Поэтому необходимость выделять земельные участки в существующей застройке имеет объ​ективный характер. Но возникают непростые вопросы о том, как это делать. Некоторые ответы на эти вопросы даются ниже
.
О СОСТАВЕ ПРОЕКТОВ МЕЖЕВАНИЯ
В соответствии с логикой и технологией градостроительного про​ектирования ГрК РФ устанавливает следующие положения примени​тельно к проектам межевания:
• Проекты межевания всегда подготавливаются в границах эле​ментов планировочной структуры (кварталов, микрорайонов),
т.е. в границах красных линий, установленных проектами пла​нировки (ч. 1 ст. 43).
· Посредством проектов межевания всегда устанавливаются гра​ницы земельных участков, расположенных в пределах элемен​тов планировочной структуры (кварталов, микрорайонов) как застроенных, так и подлежащих застройке территорий (ч. 1 и 2 ст. 43).
· Проекты межевания всегда содержат градостроительные планы земельных участков (ч. 6 ст. 43).
· Проекты межевания могут подготавливаться в составе проектов планировки территории или в виде отдельного документа — в случае если проекты межевания подготавливаются примени​тельно к элементам планировочной структуры (кварталам, ми​крорайонам), имеющим красные линии, ранее утвержденные в составе проектов планировки (ч. 1 и 3 ст. 43).
Состав проектов межевания определяется ч. 5 ст. 43 ГрК РФ. При этом следует отметить следующее. В отличие от проектов планировки, проекты межевания имеют не две части, а лишь одну часть, подлежа​щую утверждению, и эта часть включает в себя только чертежи меже​вания территории. Дело в том, что проекты межевания подготавли​ваются на основании или в составе проектов планировки, которые и содержат все материалы по обоснованию решений по планировке со​ответствующей территории. Однако и при разработке проектов меже​вания в случае необходимости могут подготавливаться обосновываю​щие материалы, например иллюстративного характера. Только в этом случае такие материалы формально не будут включаться в проект ме​жевания, а будут использоваться, например, при обсуждении и оценке различных вариантов предлагаемых решений.
О ВЫПОЛНЕНИИ ТРЕБОВАНИЯ ОБ УЧЕТЕ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНЫХ НОРМАТИВОВ И ПРАВИЛ, ДЕЙСТВОВАВШИХ В ПЕРИОД ЗАСТРОЙКИ
Необходимость указанного требования, которое распространяет​ся на застроенные территории, занятые многоквартирными домами, определяется следующей логикой права:
1. Законодательством определено не ограниченное установлением предельных сроков реализации право собственников квартир иметь в общей долевой собственности земельные участки, на которых распо​лагаются многоквартирные дома.
2. Для того чтобы это право было реализовано, следует выделить соответствующие земельные участки из массива неразделенной тер​ритории кварталов, микрорайонов.
3. Размеры земельных участков многоквартирных домов — это со​держание указанного права. Оно состоит в том, чтобы не просто но​минально иметь в долевой собственности земельный участок без​относительно к его размеру, но земельный участок такого размера, который соответствует функциональным особенностям его исполь​зования. То есть участок должен быть не меньше некоторой мини​мальной величины.
4. Указанные размеры земельных участков могут быть определены с учетом градостроительных нормативов и правил, действовавших в период застройки.
Законодательство фактически устанавливает определенную по​следовательность: сначала фиксация на местности еще не реализо​ванных, но приоритетных прав, «латентных» правовых фактов (вы​деление на неразделенной территории земельных участков под давно существующими объектами) и лишь затем действия с учетом зафик​сированных правовых фактов (например, в форме уплотнительной застройки). Указанное требование установлено ч. 4 ст. 43 ГрК РФ и в этом отношении преемственно воспроизводит аналогичные нормы п. 4 ст. 59 ГрК РФ от 07.05.98.
Неправомерная практика выделения земельных участков по кон​туру здания («под отмостку») является самым крайним случаем опре​деления минимальной площади земельного участка, «меньше ко​торой уже нельзя»
. Имеются и другие подходы к так называемой минимальной площади земельных участков, необходимой для ис​пользования многоквартирных домов и определяемой на основе нор​мативов, действовавших на период застройки соответствующих тер​риторий.
На переходном этапе мы имеем дело с противостоянием двух вза​имоисключающих принципов — утверждающего и отрицающего обя​зательность соблюдения ранее действовавших нормативов застройки при определении минимальной площади земельных участков. Пер​вый принцип, закрепленный в федеральном законодательстве, отра​жает следующее:
• Все правообладатели квартир в многоквартирных домах имеют право на соответствующий земельный участок, размеры которо​го не могут быть меньше соответствующей минимальной вели​чины (за исключением случаев, когда сложившееся землеполь​зование не позволяет выдержать эту минимальную величину).
• Указанное право в части выделения земельного участка не мень​ше минимальной величины, не ограничивается по срокам реа​лизации и не может быть ушемлено, например, в случае уплот​нения застройки.
Другими словами, федеральный закон устанавливает принцип со​блюдения минимального стандарта в части закрепления еще не реа​лизованных прав собственников, нанимателей квартир на простран​ство вокруг многоквартирных домов, в которых они проживают. Это право может быть реализовано только одним способом — путем ме​жевания. При его проведении (независимо от того, по чьей инициати​ве и с какими целями оно проводится) должны соблюдаться указан​ные минимальные стандарты, которые определяются не возникшими в данный момент намерениями (например, намерениями уплотнить существующую застройку путем нового строительства), а ранее сло​жившейся ситуацией. То есть сначала фиксируется и получает право​вое закрепление факт землепользования, который состоялся задолго до возникновения намерений сегодняшнего дня, а затем в отношении этого закрепленного правовым образом факта (выделенных земель​ных участков в размерах не меньше минимальных) публично решается вопрос о возможности или невозможности изменения сложившегося землепользования (в том числе путем уплотнения застройки, если та​ковое допустимо в силу наличия свободных участков или по волеизъ​явлению правообладателей квартир, реализовавших свое право на зе​мельные участки домов, в которых они проживают).
На практике иногда неправомерно реализуется прямо противопо​ложный принцип, противоречащий федеральному законодательству (нормам, введенным в действие ГрК РФ от 07.05.98 и содержащим​ся в ГрК РФ) В качестве иллюстрации этого принципа можно сопо​ставить, например, нормативы ныне действующего в Москве доку​мента МГСН 1.01-99 (с последующими изменениями) с нормативами 1970-х гг., зафиксированными в ВСН-2-74. По отношению к ранее действовавшему документу нынешний устанавливает сокращение удельного размера жилой территории микрорайона, приходящей​ся на L м2 общей площади застройки, по группам этажности: 5 эта​жей — на 37%, 9 этажей — на 21%. Очевидно, что в данном случае за формально-юридической стороной дела стоят практические сообра​жения, подкрепленные соответствующей градостроительной поли​тикой.

 9.5 

ПРАВОВЫЕ МЕХАНИЗМЫ РАЗВИТИЯ НЕЗАСТРОЕННЫХ И ЗАСТРОЕННЫХ ТЕРРИТОРИЙ
В разд. 9.2 было показано отличие (помимо масштаба деятельно​сти) между институтом обеспечения строительства на «элементар​ном» земельном участке и институтом развития территорий. В пер​вом случае используются возможности созданных не застройщиком внешних (по отношению к «элементарному» земельному участку) се​тей инженерного обеспечения. Во втором, напротив, такие сети соз​даются самим застройщиком-девелопером для обеспечения несколь​ких (многих) «элементарных» земельных участков, которые будут созданы в пределах территории развития.
По действующему в настоящее время российскому законодатель​ству, правовой институт развития территорий не полон, формально он распространяется только на жилищное строительство. В отношении жилищного строительства применяются две разновидности института развития территорий (законодательно аналогичные правовые инсти​туты должны быть распространены и на иные виды строительства):
1) институт комплексного освоения земельного участка (большо​го земельного участка как элемента планировочной структуры), сво​бодного от прав третьих лиц;
2) институт развития застроенных территорий, обремененных правами третьих лиц.
Одна из наиболее наглядных особенностей правового институ​та развития застроенных территорий состоит в том, что он может применяться только при наличии градостроительных регламентов, содержащихся в муниципальных нормативных правовых актах — правилах землепользования и застройки. Это понятно. Любые пре​образования затрагивают права третьих лиц. Такие права должны быть защищены. Есть только один способ их защиты — посредством нормативного правового акта, действие которого распространяется на неограниченный круг лиц. Таким актом в системе градостроитель​ного проектирования могут быть только правила землепользования и застройки1. На переходном этапе, до принятия правил землепользо​вания и застройки, в период отрицания необходимости таких правил в отношении застроенных территорий практиковались неправовые процедуры и замещающие правовые процедуры эрзац-схемы в виде, например, инвестиционных контрактов
.
Правовой институт развития застроенных территорий не является универсальным механизмом. Сфера его действия относительно узка и определяется одновременным наличием на соответствующей тер​ритории трех видов объектов:
1) многоквартирных домов, признанных аварийными и подлежа​щих сносу;
2) многоквартирных домов, снос или реконструкция которых пла​нируется на основании адресной программы, утвержденной предста​вительным органом местного самоуправления;
3) объектов, не соответствующих градостроительному регламенту, определенному правилами землепользования и застройки.
В отношении первой группы объектов могут приниматься реше​ния о принудительном изъятии недвижимости, но только в случае, если собственник в разумный срок самостоятельно не осуществил снос аварийного дома (ст. 32 Жилищного кодекса Российской Фе​дерации). В отношении второй и третьей групп объектов решения о принудительном изъятии недвижимости приниматься не могут, за исключением случаев, когда имеется необходимость в расширении (перетрассировке) улиц, прокладке сетей инженерного обеспечения в соответствии с документами территориального планирования. Дру​гих правовых возможностей принудительного изъятия недвижимости нет и не должно быть. Поэтому существенная часть действий в рам​ках института развития застроенных территорий должна происхо​дить в режиме осуществления частноправовых отношений, т.е. когда правообладатели недвижимости по договоренности и по доброй воле могут распорядиться ею в пользу застройщиков-девелоперов.
Универсальным механизмом преобразования застроенных терри​торий являются именно частноправовые отношения, обусловленные экономическими мотивациями, которые, в свою очередь, порожда​ются градостроительными регламентами — правилами землепользо​вания и застройки. Как этот механизм «работает»?
Под экономическими мотивациями частных инвесторов, или, иными словами, под экономической целесообразностью осущест​вления преобразований, следует понимать возможность получения дохода. Но не любую возможность, а ту, что с приемлемой степенью вероятности может стать реальностью. Приемлемая степень вероят​ности — это определенный порог гарантированности, начиная с ко​торого для потенциальных инвесторов может возникнуть «экономи​ческий сигнал» о выгодности вложения денег, т.е. «вхождения» на застроенную занятую правами третьих лиц территорию и осуществле​ния преобразований. Кто и каким способом может подать инвесторам «экономический сигнал» о целесообразности инвестирования, т.е. о том, что оно обеспечено правовыми гарантиями? В рыночной эконо​мике есть только один способ предоставления таких гарантий — это градостроительные регламенты, которые устанавливаются, публично предъявляются всем и каждому, включая инвесторов, в виде норма​тивного правового акта, который в Российской Федерации называет​ся правилами землепользования и застройки. Таким образом, отри​цать необходимость установления и применения градостроительных регламентов равнозначно отрицанию рыночной экономики и отказу от становления адекватной ее требованиям системы градорегулиро​вания.
Поэтому любые процедуры преобразования застроенных терри​торий основываются на требовании об обязательном наличии правил землепользования и застройки на соответствующей территории, по​скольку в настоящее время отсутствие таких правил делает реальное решение указанной проблемы абсолютно бесперспективным в сред​несрочной и долгосрочной перспективе1.
В зависимости от соответствующих решений, принимаемых в том числе с учетом мнений граждан, высказанных при обсуждении на пу​бличных слушаниях проекта правил землепользования и застройки, градостроительными регламентами может быть либо гарантировано сохранение в неизменном виде сложившихся использования и па​раметров застроенных территорий (т.е. признано нецелесообразным их преобразование), либо установлена возможность преобразования территорий с различной степенью радикальности — от минимальной до значительной.
Если местное сообщество согласилось с возможностью, допусти​мостью и целесообразностью значительных преобразований, то гра​достроительным регламентом соответствующей территориальной зоны может быть определено, например, что жилой квартал, ныне занятый пятиэтажной застройкой, располагается, согласно прави​лам землепользования и застройки, в территориальной зоне 20—25- этажной застройки или в территориальной зоне плотно застроенного общественно-делового центра, а квартал существующей производ​ственной застройки располагается в территориальной зоне, скажем, высокоэтажной и высокоплотной застройки. Факт установления нормативным правовым актом такого «радикального» градострои​тельного регламента будет означать наступление следующих юриди​ческих и экономических последствий:
· Каждому собственнику недвижимости гарантирована возмож​ность осуществления легально допускаемых публичной властью преобразований без получения на то специального администра​тивного разрешения.
· Преобразования могут осуществляться только по доброй воле собственников недвижимости при условии соблюдения в про​цессе подготовки проектной документации, строительства, ре​конструкции требований безопасности, определяемых техниче​скими регламентами, иными требованиями законодательства.
· Стоимость недвижимости, расположенной в пределах соответ​ствующей территориальной зоны, может увеличиться в несколь​ко раз. Например, стоимость стандартной квартиры в пятиэтаж​ном типовом доме может вырасти в 2—3 раза. Для собственника это возможность получить в случае продажи принадлежащей ему квартиры цену, эквивалентную двум-трем таким квартирам. Иными словами, это те самые экономические мотивации, ко​торые возникают вследствие установления правовых гарантий и начинают «естественным образом» побуждать собственников существующей недвижимости распорядиться ею в пользу дру​гого лица, желающего приобрести эту недвижимость с целью вложения своих средств и осуществления предопределенных публичной властью посредством градостроительных регламен​тов преобразований, т.е. в пользу инвестора.
· Становится необходимым проведение массовой оценки (пере​оценки) недвижимости в целях налогообложения с учетом уста​новленных градостроительных регламентов. Это справедливо в том отношении, что публичная власть имеет право и должна возвращать обратно обществу в виде налогов ту ренту, которая не была заработана правообладателями недвижимости и воз​никла для них в виде «подарка», преподнесенного градострои​тельным регламентом.
Таким образом, установление юридически значимого градостро​ительного регламента для соответствующей территориальной зоны побуждает к действиям (мотивов для которых не было и не могло воз​никнуть до установления такого регламента), и создает следующую экономическую ситуацию:
· У собственников недвижимости, не имеющих средств для осу​ществления допускаемых публичной властью и обществом пре​образований, появляются экономические мотивации распоря​диться принадлежащей им недвижимостью — с выгодой продать ее. Такого рода мотивации «подстегиваются» не только желани​ем получить «незаработанную» прибыль от продажи существен​но возросшей в стоимости недвижимости, но и возрастающими суммами выплачиваемых налогов в результате переоценки не​движимости в соответствии с градостроительным регламентом. Собственники недвижимости, имеющие средства или возмож​ность привлекать заемные средства (например, в виде ипотеч​ных кредитов под залог принадлежащей им недвижимости, включая залог земельных участков), сами могут осуществлять допускаемые преобразования, приносящие им прибыль.
· У конкурирующих между собой реальных и потенциальных ин​весторов появляются встречные экономические мотивации — приобрести недвижимость, собственники которой стремятся ее продать, с прибылью для себя осуществить преобразования, выполнение которых гарантировано в правовом отношении, а первоначальные расчеты возможного проекта преобразований (размеров планируемых затрат, поступлений и прибыли) могут быть сделаны заранее на основе градостроительного регламен​та, опубликованного в составе правил землепользования и за​стройки, в том числе размещенного в Интернете.
· Экономические мотивации субъектов — представителей обеих групп сходятся, они начинают тяготеть друг к другу, нуждаться друг в друге, искать друг друга. Возрастает количество взаимо​выгодных сделок с последующими проектными работами, стро​ительными и реконструктивными преобразованиями в русле, предусмотренном и зафиксированном городским сообществом граждан и выбранной ими публичной властью в правилах зем​лепользования и застройки.
Данный экономико-правовой механизм является эффективным и общераспространенным в правовых системах стран с формирующи​мися и сложившимися рыночными отношениями. Однако, несмотря на наличие необходимых законодательных предпосылок и требова​ний, в России он еще не утвердился, в том числе и по причине его от​торжения, обусловленного прежде всего наличием псевдорыночных механизмов, символом и идеологическим знаменем которых являют​ся инвестиционные контракты
.
Рассмотренный механизм (как и любой другой) сам по себе не яв​ляется и не может быть универсальным, применимым ко всем без ис​ключения ситуациям. Например, он может оказаться недейственным в случаях, когда устанавливаются не столь «радикальные» градостро​ительные регламенты, когда экономические мотивации могут быть не столь значительными, чтобы побудить собственников недвижи​мости распорядиться принадлежащей им недвижимостью для даль​нейших преобразований — реконструкции, нового строительства на месте сносимых объектов. Предполагаемые проекты преобразований могут быть заблокированы нежеланием собственников распорядить​ся недвижимостью в пользу инвесторов. Закон защищает правообла​дателей, а власть не может и не должна идти наперекор их желаниям, поскольку в обсуждаемых случаях не могут применяться процедуры изъятия земельных участков и объектов расположенного на них не​движимого имущества ввиду отсутствия государственных или му​ниципальных нужд. Может случиться и так, что планируемые пре​образования будут заблокированы непомерно завышенной ценой предлагаемой для продажи недвижимости. В подобного рода слу​чаях, когда указанного механизма недостаточно и когда публичная власть намерена содействовать реализации соответствующих проек​тов преобразований, при определенных обстоятельствах и с соблю​дением строго регламентированных процедур могут использоваться дополнительные механизмы, связанные с преобразованием улично- дорожной сети, инженерной и социальной инфраструктуры, — ме​ханизмы, выводящие экономические мотивации на новый уровень, дающие дополнительные импульсы преобразованиям, осуществляе​мым частными лицами.

 9.6 

ДЕВЕЛОПМЕНТ И ПАРТНЕРСТВО ЗАСТР0ЙЩИК0В-ДЕВЕЛ0ПЕР0В И ОРГАНОВ ВЛАСТИ КАК СИНХРОНИЗАЦИЯ ВЫПОЛНЕНИЯ РАЗЛИЧНЫХ ВЗАИМОСВЯЗАННЫХ ПРОЕКТОВ ПО РАЗВИТИЮ ТЕРРИТОРИЙ
ОБЪЕКТЫ И СУБЪЕКТЫ ДЕЙСТВИЙ
Девелопмент — это особая технология действий, определяемая размерностью объектов, по отношению к которым совершаются дей​ствия. Чтобы понять, какое место занимает девелопмент в ряду иных действий, необходимо логическим образом связать объекты действий с субъектами действий.
Объекты действий
Последовательное увеличение размерности объектов действий определяет три разновидности (три типа) объектов, три вида проект​ных технологий и различные правовые институты в отношении объ​ектов в зависимости от их величины:
1. Объекты первого типа — «элементарные» земельные участки, в отношении которых применяется правовой институт подготовки, формирования из состава государственных или муниципальных зе​мель земельных участков с целью их предоставления физическим и юридическим лицам для строительства (с предварительным согла​сованием или без предварительного согласования мест размещения объектов в терминологии действующего ЗК РФ). Такие лица, как вла​дельцы земельных участков, становятся застройщиками.
2. Объекты второго типа — локализованные территории (в виде больших земельных участков как будущих кварталов, микрорайонов, разделяемых на «элементарные» земельные участки, или в виде ло​кализованного конгломерата застроенных земельных участков), в от​ношении которых действия осуществляют застройщики-девелоперы в соответствии с правовым институтом развития территорий (неза​строенных и застроенных), рассмотренным в предыдущем разделе.
3. Объекты третьего типа — совокупности локализованных терри​торий (объектов второго типа), а также линейных и нелинейных зе​мельных участков за пределами локализованных территорий, обес​печивающие такие территории инженерной и социальной инфра​структурой. В отношении объектов третьего типа применяются тех​нологии партнерства застройщиков-девелоперов и органов власти.
Субъекты действий
С тремя типами объектов связаны три разновидности технологий и три вида субъектов (или три вида сочетания и взаимодействия раз​личных субъектов):
1. Застройщики — лица, которые владеют «элементарными» зе​мельными участками и на основе и в соответствии с градостроитель​ными планами земельных участков (а также содержащимися в соста​ве таких планов техническими условиями на подключение к сетям инженерного обеспечения) подготавливают проектную документа​цию и осуществляют строительство, реконструкцию объектов капи​тального строительства, расположенных в пределах таких «элемен​тарных» земельных участков.
2. Застройщики-девелоперы — лица, которые, действуя в рамках правовых институтов развития незастроенных и застроенных терри​торий:
а)
приобрели переданные им в установленном порядке публич​ной властью права совершать действия и совершают действия в отно​шении большого земельного участка, территории с установленными границами:
· приобрели права аренды на свободные от прав третьих лиц не​застроенные земельные участки в границах впервые образуемых элементов планировочной структуры (кварталов, микрорайо​нов, районов) в случаях комплексного освоения территорий в целях строительства;
· заключили договоры о развитии застроенных обремененных правами третьих лиц территорий с установленными границами и характеристиками планируемого преобразования, развития;
б)
приняли на себя обязательства по обустройству больших неза​строенных земельных участков, застроенных территорий с внешней инженерно-технической инфраструктурой и объектами социальной инфраструктуры, по освобождению застроенных территорий от прав третьих лиц в соответствии с законодательством;
в)
могут осуществлять строительство, реконструкцию в пределах «элементарных» земельных участков после завершения планиров​ки территории и выполнения иных обязательств при условии, что застройщики-девелоперы на соответствующем этапе не передали свои права в пользу иных застройщиков.
3. Сочетание взаимодействующих на условиях партнерства субъек​тов действий в отношении объектов третьего типа — совокупностей территорий и земельных участков. Применительно к крупным тер​риториальным образованиям мы по необходимости имеем дело со специфической технологией взаимодействия различных субъектов — частных (застройщиков-девелоперов) и публичных — органов власти. Основные особенности этой технологии рассматриваются ниже.
НЕСООТВЕТСТВИЕ МЕЖДУ ОГРАНИЧЕННЫМИ ВОЗМОЖНОСТЯМИ ЗАСТРОЙЩИКОВ- ДЕВЕЛОПЕРОВ И МАСШТАБАМИ ЗАДАЧ РАЗВИТИЯ ГОРОДОВ И ТЕРРИТОРИЙ
Необходимость зафиксировать и обсудить указанное несоответ​ствие определяется объективными требованиями технологии раз​вития территории — девелопмента. Развитие территории обеспечи​вается строительством «внутри территории» — на земельном участке в границах квартала, микрорайона и «вне территории» — строитель​ство «внеплощадочных» объектов и сетей инженерно-технического обеспечения. Последние, как правило, обслуживают не один квар​тал или микрорайон, а несколько. Поэтому начало освоения терри​тории — это строительство не только и не столько «для себя», сколь​ко «для себя и для других». Возникает вопрос, кто будет строить «для других», а вместе с ним и вопрос о привлечении к строительству ор​ганов власти и обеспечении взаимодействия между ними и частными застройщиками-девелоперами.
Возможностей частных застройщиков-девелоперов недостаточно для решения задач развития города в целом. Частные застройшики- девелоперы осваивают (развивают) части территории города — квар​талы, микрорайоны. Переход к следующему уровню размерности (масштабу деятельности) - району, районам означает переход к дея​тельности, осуществить которую частные застройщики-девелоперы обычно не в состоянии или они в этом не заинтересованы по объ​ективным причинам, связанным с закономерностями развития биз​неса. Даже если допустить, что у частного застройщика-девелопера достаточно финансовых, кадровых и иных ресурсных возможностей, ограничителем непременно выступит иной фактор — риски, в част​ности риск не возвратить с прибылью вложенные средства. Эффек​тивный частный застройщик-девелопер всегда будет снижать риски, а это значит, что он всегда будет действовать поэтапно.
Поэтапные действия — это рациональная технология, которая ис​пользуется не только частными лицами, но и публичной властью, планирующей и реализующей соответствующие проекты. Поэтап​ные действия означают:
1) признание невозможности предвидеть в деталях все заранее, полностью гарантировать результат (возврат с прибылью затраченных средств) и поэтому задействование технологии снижения рисков;
2) обеспечение приемлемого уровня гарантирования результата. Это снижение рисков путем разбиения на части больших «кусков» территории и планирование деятельности первоначально на относи​тельно малой части территории в обозримые сроки с резервировани​ем возможности продолжения, расширения деятельности путем по​следующего освоения дополнительных частей территории (в случае экономического успеха на первом этапе);
3) действия в отношении относительно малых частей — квартала, максимум микрорайона.
Таким образом, в силу специфики этого вида бизнеса частные застройщики-девелоперы вынуждены «работать» с относительно небольшими «ячейками» (кварталами, микрорайонами) — одним из двух компонентов «ячеисто-сетевой» структуры города1. В то же время даже малая «порция» территории (квартал, микрорайон), для того чтобы быть застроенной и нормально эксплуатироваться, нуж​дается в определенном объеме инженерного ресурса, подаваемого по сетевой схеме — по сетям инженерного обеспечения, второму ком​поненту «ячеисто-сетевой» структуры города. Подача ресурса мо​жет состояться при условии, если будет построена сеть с пропуск​ной способностью, рассчитанной не только на потребности квартала или микрорайона, но и на гораздо более значительные потребности, определяемые совокупным развитием больших территорий в мас​штабах, например, района или нескольких районов. Это магистраль​ная сеть вместе с генерирующими (аккумулирующими) объектами. Застройщик-девелопер заинтересован в том, чтобы иметь возмож​ность присоединить построенный им квартал, микрорайон (посред​ством разводящих-подводящих сетей, которые он готов строить сам) к имеющимся магистральным сетям и генерирующим (аккумулиру​ющим) объектам, которые он не готов и не заинтересован по эконо​мическим соображениям строить сам (дополнительное увеличение цены продаваемой строительной продукции с утратой потенциаль​ных покупателей жилья и возникновение убытков с риском банкрот​ства, вызванного реализацией неоправданно рискованного проекта).
В этом и состоит коллизия между пределами экономических воз​можностей частных застройщиков-девелоперов и превышающими эти пределы потребностями развития города в целом. Однако эта колли​зия разрешима при условии применения определенной технологии.
Наряду с частными застройщиками-девелоперами должен поя​виться еще один субъект, который готов делать то, что, как прави​ло, не делают частные застройщики-девелоперы, а именно стро​ить магистральные сети и генерирующие (аккумулирующие) объекты инженерно-технической инфраструктуры. Таким субъектом могут стать органы публичной власти. Во взаимодействии частных застройщиков-девелоперов и органов публичной власти рождается технология партнерства как синхронизации выполнения различных (как минимум двух) взаимосвязанных проектов.
ПРОЕКТЫ, КОТОРЫЕ ПОДЛЕЖАТ ВЗАИМОУВЯЗКЕ ПО ПАРАМЕТРАМ И СИНХРОНИЗАЦИИ ВО ВРЕМЕНИ
Это, во-первых, проекты, выполняемые застройщиками-девело​перами в отношении кварталов, микрорайонов, которые в сово​купности образуют вновь создаваемый жилой район. Каждый из застройщиков-девелоперов:
а)
осуществляет строительство разводящих-подводящих сетей ин​женерного обеспечения, присоединяемых к магистральным сетям, строительство которых обеспечивается муниципалитетом;
б)
осуществляет строительство объектов в пределах «элементар​ных» земельных участков (подключаемых к разводящим-подводящим сетям инженерного обеспечения);
в)
может осуществлять (самостоятельно или с участием муниципа​литета) строительство сетевых объектов социального обслуживания.
Во-вторых, это проекты, выполнение которых обеспечивается му​ниципалитетом в отношении строительства:
а)
магистральных сетей инженерного обеспечения и (при необхо​димости) генерирующих (аккумулирующих) объектов;
б)
сетевых объектов социального обслуживания (самостоятельно или с участием застройщиков-девелоперов).
Существует и третий вид проектов — это проекты, выполнение ко​торых может обеспечивать субъект РФ. Например, строительство ма​гистральных сетей электро- и газообеспечения, а также соответству​ющих генерирующих (аккумулирующих) объектов.
УСЛОВИЯ, ПРИ КОТОРЫХ УЧАСТИЕ В ПРОЕКТЕ МУНИЦИПАЛИТЕТА МОЖЕТ БЫТЬ ПРИЗНАНО ЦЕЛЕСООБРАЗНЫМ
Участвовать в проекте вместе с застройщиками-девелоперами му​ниципалитет может при определенных условиях.
Первое: приоритетным для муниципалитета является выполнение бюджетных полномочий — первоочередных обязательств по предо​ставлению социального жилья малообеспеченным гражданам, кото​рые в соответствии с жилищным законодательством обладают пра​вом на получение такого жилья.
Если первое условие соблюдено, вступает в силу второе:
а)
наличие в бюджете части «капитальное строительство в соот​ветствии с полномочиями муниципалитета»;
б)
наличие субсидий, предоставленных из бюджета субъекта РФ на выполнение соответствующего проекта;
в)
наличие заимствований муниципалитета на выполнение проекта (при наличии позиции «а», но при недостаточности бюджетных средств).
И третье условие (при соблюдении двух первых) — наличие также:
а) инвестиционных программ развития магистральных сетей ин​женерного обеспечения (при необходимости генерирующих, аккуму​лирующих объектов) применительно к данному проекту;
б)
комплексной схемы развития сетей инженерного обеспечения, на основе которой подготовлены инвестиционные программы разви​тия магистральных сетей инженерного обеспечения;
в)
плана реализации генерального плана, в составе которого утверждена комплексная схема развития сетей инженерного обеспе​чения, параметры которой скоординированы и с генеральным пла​ном, и с градостроительными регламентами правил землепользова​ния и застройки.
ЛОГИЧЕСКАЯ МОДЕЛЬ ТЕХНОЛОГИИ ПОДГОТОВКИ И ВЫПОЛНЕНИЯ ВЗАИМОСВЯЗАННЫХ ПРОЕКТОВ - ДЕВЕЛОПМЕНТА
Основные положения (стадии) такой технологии:
1. Подготовка генерального плана, правил землепользования и застройки, гарантирующих посредством градостроительных регла​ментов предельные параметры строительства и возможность плани​рования инженерной инфраструктуры в соответствии с этими пре​дельными параметрами1.
2. Подготовка комплексной схемы развития сетей инженерно​го обеспечения в составе плана реализации генерального плана; вы​деление приоритетных инфраструктурных проектов в составе инве​стиционных программ (выполняемых в соответствии с комплексной схемой); определение возможностей и объемов их финансирования в соответствии с процессом бюджетного планирования, привлечения иных средств на реализацию инфраструктурных проектов.
3. Отработка взаимоувязанных параметров и характеристик при​менительно к соответствующей территории комплексного проекта (одного из приоритетных проектов), состоящего из двух проектов: проекта, который будет выполнять застройщик-девелопер, и проек​та, реализацию которого будет обеспечивать муниципалитет. Подго​товка документов (по инициативе муниципалитета или застройщика- девелопера), необходимых для запуска такого комплексного проекта. Это следующие документы:
а) проект планировки территории, охватывающий все компоненты совместно выполняемого проекта: кварталы, микрорайоны в составе района, границы зон планируемого размещения сетей магистральной инфраструктуры (проекты первого типа, выполнение которых плани​руется частными застройщиками-девелоперами); границы земельных участков для размещения генерирующих (аккумулирующих) объектов (проекты второго типа, выполнение которых обеспечивается муници​палитетом). Определяются общие параметры двух взаимосвязанных проектов в объеме, необходимом и достаточном для запуска проектов.
Такая подготовительная работа может быть выполнена на второй ста​дии или на основе ее результатов с необходимой детализацией соответ​ствующих параметров и характеристик;
б)
документы для проведения аукциона по предоставлению побе​дителю прав аренды земельного участка в границах впервые образуе​мого квартала, микрорайона для комплексного освоения. В составе таких документов должен быть проект договора аренды указанного земельного участка
. В проекте договора аренды должны быть указа​ны согласованные обязательства партнеров и сроки их выполнения, в том числе один и тот же предельный срок в отношении выполнения:
· обязательства застройщика-девелопера завершить строитель​ство разводящих-подводящих сетей инженерной инфраструк​туры (которые с соответствующей даты должны быть готовы к присоединению к магистральным сетям), строительство кото​рых обеспечивает муниципалитет;
· обязательства муниципалитета завершить строительство ма​гистральных сетей инженерной инфраструктуры (а также в соответствующих случаях генерирующих, аккумулирующих объектов), которые с соответствующей даты должны быть го​товы к присоединению к ним разводящих-подводящих сетей инженерной инфраструктуры, построенных застройщиками- девелоперами;
в)
документы для проведения конкурса на размещение муници​пального заказа на строительство магистральных сетей инженерной инфраструктуры (а также в соответствующих случаях генерирующих, аккумулирующих объектов) или для выполнения действующими ор​ганизациями коммунального комплекса видов работ в соответствии с инвестиционными программами таких организаций.
4. Проведение аукциона среди застройщиков-девелоперов, а также размещение муниципального заказа и/или обеспечение условий для работ, выполняемых действующими организациями коммунального комплекса в соответствии с их инвестиционными программами.
5. Синхронное выполнение двух взаимосвязанных проектов:
а) проекта, осуществляемого застройшиком-девелопером — побе​дителем аукциона:
· подготовка документации по планировке квартала, микрорайо​на (в составе района), посредством которой детализируются по​зиции документов, предоставленных победителю аукциона, а также устанавливаются новые позиции, например относительно
проектов градостроительных планов «элементарных» земельных участков (нелинейных и линейных), на которых будут строиться соответствующие объекты;
· подготовка проектной документации в соответствии с градо​строительными планами земельных участков, получение разре​шений на строительство объектов;
· строительство разводящих-подводящих сетей инженерного обе​спечения; параллельно (одновременно) производятся работы по строительству объектов жилого и иного назначения в пределах выделенных «элементарных» земельных участков;
· присоединение разводящих-подводящих сетей (построенных застройшиком-девелопером) к магистральным сетям инженер​ного обеспечения, строительство которых обеспечено муници​палитетом;
· передача в муниципальную собственность разводящих-подво​дящих сетей инженерного обеспечения, земельных участков в пределах территорий общего пользования (парки, скверы, буль​вары, улицы, дороги);
· подключение построенных застройщиком-девелопером (или застройщиками в случае переуступки прав аренды или соверше​ния сделок купли-продажи земельных участков) на «элементар​ных» земельных участках объектов капитального строительства к разводящим-подводящим сетям инженерного обеспечения (присоединенным к магистральным сетям инженерного обе​спечения);
· обеспечение ввода построенных объектов в эксплуатацию;
б) проекта, обеспечиваемого муниципалитетом:
· подготовка проектной документации (в соответствии с градо​строительными планами земельных участков, являющихся не​отъемлемыми компонентами проекта планировки территории с проектом межевания территории в конкретной части, выпол​ненного в соответствии с позицией За), применительно к маги​стральным сетям инженерно-технического обеспечения, а также в соответствующих случаях применительно к генерирующим (ак​кумулирующим) объектам;
· предоставление разрешений на строительство; осуществление строительства магистральных сетей инженерно-технического обеспечения, а также в соответствующих случаях генерирующих (аккумулирующих) объектов; предоставление разрешений на ввод указанных объектов в эксплуатацию;
· обеспечение присоединения к магистральным сетям инженерно- технического обеспечения разводящих-подводящих сетей инже​нерного обеспечения, построенных застройщиком-девелопером;
тального строительства градостроительному плану земельного участ​ка и проектной документации.
Разрешение на строительство — документ, подтверждающий соот​ветствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка и дающий застройщику право осуществлять строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капи​тального строительства, за исключением случаев, предусмотренных Градостроительным кодексом Российской Федерации и иным зако​нодательством Российской Федерации.
Реконструкция - изменение параметров объектов капитального строительства, их частей (высоты, количества этажей (этажности), площади, показателей производственной мощности, объема) и каче​ства инженерно-технического обеспечения.
Система градорегулирования (система правового градорегулиро​вания) — организованная в соответствии с законодательством сово​купность организационных структур, которые по установленным процедурам от имени органов власти осуществляют регулирование - деятельность по созданию правовых оснований и информацион​ных условий для градостроительной деятельности и контролю за гра​достроительной деятельностью, которая осуществляется органами власти (территориальное планирование, градостроительное зони​рование, планировка территории, архитектурно-строительное проек​тирование и строительство применительно к объектам, полномочия​ми по созданию которых наделены органы власти) и застройщиками (архитектурно-строительное проектирование и строительство).
Строительные изменения объектов капитального строительства — из​менения, осуществляемые применительно к объектам капитального строительства путем нового строительства, реконструкции, пристро​ек, сноса строений, земляных работ, иных действий, осуществляемых на основании разрешения на строительство, за исключением случа​ев, когда выдачи разрешений на строительство не требуется.
Строительство — создание зданий, строений, сооружений (в том числе на месте сносимых объектов капитального строительства).
Территориальная зона — зона, для которой в правилах землеполь​зования и застройки определены границы и установлены градострои​тельные регламенты.
Территориальное планирование — планирование развития терри​торий, в том числе для установления функциональных зон, зон пла​нируемого размещения объектов капитального строительства для го​сударственных или муниципальных нужд, зон с особыми условиями использования территорий.
Территории общего пользования — не подлежащие приватизации территории, которыми беспрепятственно пользуется неограничен​ный круг лиц (в том числе площади, улицы, проезды, набережные, скверы, бульвары), границы которых отображаются в проектах пла​нировки территории посредством красных линий.
Технические регламенты — документы, которые приняты междуна​родным договором Российской Федерации, ратифицированным в по​рядке, установленном законодательством Российской Федерации, или федеральным законом, или указом Президента Российской Федера​ции, или постановлением Правительства Российской Федерации, и устанавливают обязательные для применения и исполнения требова​ния к объектам технического регулирования (продукции, в том числе зданиям, строениям и сооружениям, процессам производства, эксплу​атации, хранения, перевозки, реализации и утилизации).
Условно разрешенные виды использования земельных участков и объектов капитального строительства — виды деятельности, объекты, осуществлять и размещать которые на земельных участках разреше​но в силу поименования этих видов деятельности и объектов в со​ставе градостроительных регламентов применительно к соответству​ющим территориальным зонам при условии получения разрешения в порядке, определенном ст. 39 Градостроительного кодекса Россий​ской Федерации, и обязательного соблюдения требований техниче​ских регламентов.
Устойчивое развитие территорий — обеспечение при осуществле​нии градостроительной деятельности безопасности и благоприятных условий жизнедеятельности человека, ограничение негативного воз​действия хозяйственной и иной деятельности на окружающую сре​ду и обеспечение охраны и рационального использования природных ресурсов в интересах настоящего и будущего поколений.
Функциональные зоны — зоны, для которых документами терри​ториального планирования определены границы и функциональное назначение.
Элемент планировочной структуры — квартал или микрорайон, границами которого являются определенные документацией по пла​нировке территории красные линии либо подлежащие определению красные линии.
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Целью — раскрыть смысл градорегулирования — определяется и основной метод (способ) ее достижения. Это метод логического анализа, который позволяет шаг за шагом продвигаться от незнания ко все боль​шему знанию. С помощью этого метода можно последовательно раскры​вать содержание компонентов градорегулирования, каждый из которых обладает собственной логикой, объясняющей необходимость и неизбеж​ность его существования и закономерности функционирования, особен​ности взаимодействия с другими компонентами, их упорядоченность в виде системы, называемой системой градорегулирования. По мере тако​го последовательного логического знакомства с компонентами системы читатель убедится, что они существуют априори, их не надо изобретать и невозможно отрицать ввиду их неопровержимой доказательности, но, разумеется, можно и нужно говорить об особенностях их проявления — полного или неполного, адекватного или неадекватного — в разных си​туациях и в разное время.
Книга состоит из двух частей и тринадцати глав.
Первая часть - «Градорегулирование и управление развитием терри​торий» — содержит шесть глав.
В первой главе даются основные определения, освещаются особенно​сти градорегулирования, которые определяются субъектно-объектными отношениями, возникающими в этой сфере, показывается место и роль градорегулирования в ряду других институтов инфраструктуры рынка недвижимости.
Во второй главе прослежены закономерности существования и функ​ционирования объектов градорегулирования — от земельного участка до города и далее до региона и страны
В третьей главе рассмотрены публичные субъекты градорегулирова​ния и его инструменты, предложена модель системы градорегулирова​ния.
В четвертой главе градорегулирование рассматривается как этика и формальное право. Изложены принципы этики средоформирования, а также определено их соотношение с логическими принципами формаль​ного права в сфере градорегулирования.
Пятая глава посвящена законодательному регулированию градостро​ительной деятельности за рубежом и в России.
В шестой главе рассмотрены особенности периода перехода от социа​листического градостроительства к системе правового градорегулирова​ния при восстановлении рыночной экономики. Показаны противоречия и опасности этого периода. Исследована проблема возникновения адми​нистративных и экономических субъектов, которые могли бы стать ини​циаторами перехода к системе правового градорегулирования.
Вторая часть — «Компоненты градорегулирования» — содержит семь глав.
В седьмой главе рассмотрены система и взаимосвязь документов гра​достроительного проектирования, предложена логическая модель техно​логии градостроительного проектирования.
Восьмая глава посвящена территориальному планированию. Рассмо​трены вопросы его соотношения с иными видами планирования, взаи​модействие субъектов публичной власти при подготовке и реализации документов территориального планирования.
В девятой главе описаны особенности института градостроительного зонирования. Обсуждаются два подхода к пониманию содержания этого института, правовой статус градостроительных регламентов, технология подготовки правил землепользования и застройки.
В десятой главе обсуждаются особенности планировки территории во взаимосвязи с иными компонентами градостроительного проектирова​ния, правовые механизмы развития незастроенных и застроенных тер​риторий, партнерство застройщиков и органов власти при синхронном выполнении различных взаимосвязанных проектов по развитию терри​торий, а также цикличность процесса градостроительного проектирова​ния в целом.
В одиннадцатой главе рассмотрены вопросы контроля за осуществле​нием градостроительной деятельности, представлены модель системы контроля, предметы и институты контроля.
В двенадцатой главе дана характеристика системы информационного обеспечения градостроительной деятельности, представлены принципы формирования такой системы, ее структура, обсуждены вопросы инфор​мационного взаимодействия региональных и муниципальных органов в области градорегулирования.
В тринадцатой главе рассматриваются особенности института публич​ных слушаний в области градорегулирования, предметы таких слушаний и технологии их проведения применительно к обсуждению проектов раз​личных документов градостроительного проектирования и заявлений.
В книгу включены иллюстративные примеры документов градостро​ительного проектирования. По тексту даются ссылки на различные ана​литические материалы, рекомендации, проекты нормативных правовых актов и формы документов, которые могут быть полезны для учащих​ся, лиц, повышающих квалификацию, а также специалистов в их прак​тической деятельности. В заключении приведены сведения о дополни​тельных подготовленных авторами книги информационных материалах и рекомендациях по вопросам градорегулирования, которые не были включены в книгу, но могут представлять интерес для читателей.
2. Лекции по экономике города и муниципальному управлению / под ред. А. С. Пуэанова. М.: Фонд «Институт экономики города». 2004. Основу дан​ного учебного пособия составляют лекции, прочитанные специалистами Института экономики города в магистратуре экономического факульте​та МГУ в 2000—2002 гг., а также лекции, прочитанные на экономическом факультете и факультете менеджмента Государственного университе​та — Высшей школы экономики в 2002—2003 гг. в рамках курсов «Вве​дение в экономику города» и «Управление муниципальным социально- экономическим развитием».
Данное издание является попыткой дать целостное представление о теоретических основах экономики города и муниципального управле​ния в их соотнесении со специфическими проблемами развития рос​сийских городов в условиях экономики переходного периода. В лекциях сделан акцент на вопросах развития города с точки зрения производства и потребления общественных благ, поскольку эти аспекты функциони​рования городов наиболее актуальны на нынешнем этапе развития рос​сийского общества. Именно в данном контексте вопросы экономики го​рода наиболее тесно связаны с вопросами управления муниципальным социально-экономическим развитием.
3. Макагонов П. П. Управление развитием городских территорий. Мето​дическое пособие задумано как учебный материал для сотрудников му​ниципальных органов власти, муниципальных управляющих среднего звена, т.е. для буферных специалистов по междисциплинарным пробле​мам развития урбанизированных территорий.
В курсе рассматриваются естественные законы, по которым функ​ционирует город, происходит самоорганизация городского расселе​ния, а также имеется раздел, посвященный формированию образа цели и критериям развития города. Большой раздел рассматривает эффек​тивные методы взаимодействия субъектов развития городских террито​рий. И, наконец, имеется раздел, посвященный проблемам нормативно- законодательной поддержки решения задач развития территорий.
В основу пособия были положены опыт пяти лет преподавания на факультете менеджмента (public administration) Международного уни​верситета в Москве курсов кафедры муниципального управления и пра​ва «Урбанистика», «Регионоведение» и «Управление развитием терри​торий», трех лет преподавания на факультете менеджмента, финансов и государственного управления (МФГУ) Международного независимого эколого-политологического университета курса «Урбанистика и управ​ление развитием территорий» и четырех лет (1992-1996) преподавания в общественных школах муниципальной политики, создававшихся обще​ственными движениями Москвы для подготовки кандидатов в депутаты Московской городской думы, помощников и советников районных со​браний
В пособии использованы материалы лекций, практических заданий, курсового проектирования, преддипломных практик студентов МУ и МНЭПУ.
4. Опыт градостроительного регулирования в пяти странах: возмож​ность его использования в условиях России. М. : Фонд «Институт экономи​ки города», 1996. В работе приводится общее описание систем планиро​вания и регулирования землепользования Англии, Франции, Германии, Нидерландов и США с упором на проблемы местного градорегулирова​ния, за исключением перевода сельскохозяйственных и других подобных земель в земли для градостроения. В издании проводится сравнительный анализ систем и даются рекомендации о возможности применения меж​дународного опыта в российских условиях, дается краткое описание си​стем планирования и регулирования землепользования по каждой стране в отдельности, что может представлять интерес для специалистов, особо интересующихся данным вопросом.
Целью данного исследования является анализ основных черт систем планирования и регулирования землепользования, характерных для вы​шеназванных пяти стран, благодаря чему представляется возможным определить основные направления развития новой системы регулирова​ния землепользования в России. Страны, взятые для исследования, от​личаются друг от друга по размеру и государственному устройству, име​ют разные законодательные системы, формы собственности на землю в городах и разные сложности. Эти различия затрудняют анализ, а также свидетельствуют о том, что системы градостроения и регулирования зем​лепользования трудно заимствовать, так как они определяются специ​фическими экономическими, социальными, юридическими и историче​скими условиями, присущими данной стране. Тем не менее информация об опыте других стран, если ею правильно воспользоваться, может ока​заться крайне полезной при реформировании ныне существующей в России системы регулирования.
5. О'СалливанА. Экономика города. Пер. с англ. Изд. 4-е. М.: ИНФРА-М, 2002. В данной книге с помощью экономического анализа делается по​пытка объяснить, почему существуют города, где они появляются, как растут и каким образом в городах организуются различные виды деятель​ности. В ней также проводится анализ экономики таких городских про​блем, как бедность, неудовлетворительное жилье, сегрегация, загрязне​ние и преступность.
Книгу можно использовать в вузах для чтения курсов по экономике города и городским проблемам. Ее можно использовать также на кур​сах повышения квалификации по вопросам городского планирования, государственной политики и государственного управления. Все рас​сматриваемые в книге экономические принципы изучаются в типовом промежуточном курсе по вопросам микроэкономики, так что студен​ты, прослушавшие такой курс, смогут быстро одолеть эту книгу. Для тех студентов, чье знакомство с микроэкономикой ограничивается вво​дным курсом или которым было бы полезно вкратце познакомиться с принципами, изложенными в промежуточном курсе микроэкономики, подготовлено приложение («Инструменты микроэкономики»), в кото​ром рассматриваются важнейшие экономические принципы.
6. Правовое зонирование города. Введение в проблемы градорегулирования в рыночных условиях. 2-е изд. Данная работа является дополненным и изме​ненным изданием книги, вышедшей в 1999 г Необходимость в новой, рас​ширенной публикации вызвана тем, что юридические нормы правового зонирования ныне закреплены уже не только в Градостроительном, но и в Земельном кодексе Российской Федерации, вступившем в силу 29 октя​бря 2001 г., а также возрастающим интересом, который проявляют пред​ставители органов государственной власти и местного самоуправления, специалисты различных направлений, преподаватели и студенты вузов к вопросам правового зонирования городских территорий и его роли в обе​спечении процесса становления рыночных отношений в сфере недвижи​мости.
В работе кратко излагаются ключевые вопросы, связанные с введени​ем в городах Российской Федерации правового зонирования как осно​вы системы градорегулирования, функционирующей в условиях рынка и ориентированной на привлечение инвестиций в обустройство недвижи​мости при соблюдении необходимого баланса общественных и частных интересов. В книге использован опыт, приобретенный авторами в ряде российских городов при разработке основанных на правовом зонирова​нии местных нормативных правовых актов — Правил землепользования и застройки.
Книга предназначена для широкого круга читателей: работников ор​ганов местного самоуправления и государственной власти, специалистов в области экономики, права, градостроительного планирования, архи​текторов, строителей, инвесторов, владельцев недвижимости, препода​вателей и студентов вузов, представителей общественных организаций и ассоциаций предпринимателей, иных лиц, интересующихся вопросами реформирования в сфере градостроительства, землепользования и не​движимости.
7. Правовое зонирование. Опыт разработки «Правил землепользования и застройки» в городах России / под ред. А. Высоковского и У. Валлетты. М.: Русская панорама, 1999. Данная брошюра представляет собой первый шаг обобщения опыта разработки Правил. Сейчас авторы поставили пе​ред собой цель описать основные теоретические посылки системы пра​вового зонирования и сделать сопоставительный анализ текстов Правил, разработанных в разных городах. Эта цель раскрывается через несколько задач, которые должны продемонстрировать:
· гибкость данного управленческого инструмента, который позволя​ет в разных ситуациях вполне самобытно решать одни и те же за​дачи и процедурные вопросы;
· техники и процедуры, которые применяются на практике для раз​решения различных правовых ситуаций, связанных с регламенти​рованием землепользования и строительства;
· особенности подхода к развитию системы правового зонирования в городах в соответствии с действующим российским законодатель​ством.
Поставленные задачи определили структуру работы. Она состоит из введения, двух главных частей, заключения и приложения.
Введение и первая часть содержат краткую характеристику существу​ющих проблем, подходов и историю проекта.
Вторая часть посвящена обоснованию необходимости введения систе​мы правового зонирования, описанию ее сущности и специфики, отли​чающей эту систему от других способов «псевдозонирования», которые имеют место в нашей практике. При этом раскрываются основная идея правового зонирования — внесение и закрепление прав использования и развития объектов недвижимости (участков и зданий) в целях достижения баланса между интересами собственника и сообщества и вытекающие из этой идеи подходы к построению территориальной схемы зон, процедур и градостроительных регламентов.
Третья часть работы посвящена сравнению между собой различных правил землепользования и застройки, рассмотрению общих и отличаю​щихся подходов к разработке ключевых процедур и регламентов (форми​рование земельных участков как объектов недвижимости, передача прав на земельные участки, согласование строительных намерений, внесение изменений, публичные слушания, а также типы регламентов, их отличия и сходства по городам).
Заключение содержит предложения, связанные с путями внедрения правового зонирования в практику градорегулирования российских го​родов и подходами к разработке местных нормативных актов — Правил землепользования и застройки.
Приложение включает в себя схемы, иллюстрирующие основные идеи установления правового зонирования, и список изданий по вопро​сам зонирования, опубликованных на русском языке.
8. Рынок недвижимости в России: анализ некоторых процессов рефор​мирования: Аналитический доклад. Работа посвящена анализу процессов развития рынка недвижимости в России в 1992—2002 гг. Авторы акцен​тируют внимание на следующих составляющих реформы в этой сфере: приватизация земли в городах и развитие конкурентных процедур пре​доставления земельных участков (земельные торги); регистрация прав на недвижимость и учет недвижимости; введение современных мето​дов градорегулирования, в том числе правового зонирования. Проведе​на оценка результативности преобразований, сформулированы основ​ные нерешенные проблемы и предложения по совершенствованию нормативно-правового, информационного и организационного обеспе​чения развития рынка недвижимости в анализируемых областях.
Книга ориентирована в первую очередь на работников государствен​ных органов власти и органов местного самоуправления, которые отвеча​ют за выработку и проведение государственной и муниципальной поли​тики в сфере земли и иной недвижимости, управление государственным имуществом, в том числе за приватизацию земли в городах, развитие си​стем учета недвижимого имущества и регистрации прав на него, проведе​ние политики градорегулирования и землеустройства. Кроме того, дан​ный аналитический доклад будет, несомненно, полезен для граждан и юридических лиц участников рынка недвижимости, специалистов, уча​щихся высших учебных заведений, всех, кто интересуется проблемами развития рынка земли и иной недвижимости в городах России.
9. Трутнев Э.К., Бандорин Л.Е. Градостроительный кодекс Российской Федерации: ответы на проблемные вопросы градостроительной деятельно​сти. М.: изд-во «Экзамен», 2008.
Авторы данного издания — сотрудники Института экономики города, принимавшие участие в подготовке проекта Градостроительного кодек​са Российской Федерации. Цель данной работы — на основе системного анализа норм Кодекса предоставить заинтересованным читателям отве​ты на основные проблемные вопросы градостроительной деятельности, возникающие в связи с практической реализацией норм Кодекса, а так​же решением задач по комплексному развитию законодательства в сфере недвижимости.
Книга адресована градостроителям, архитекторам, строителям, ра​ботникам администраций федерального, регионального и местного уровней, законодателям, специалистам в области управления развити​ем территорий, землеустройства, жилищно-коммунального хозяйства, юристам, студентам, а также всем, кто интересуется вопросами правово​го регулирования развития городов, проектирования и строительства.
10. Трутнев Э.К., Бандорин J1.E. и др. Рекомендации по развитию систе​мы градорегулирования на региональном и местном уровнях. М., 2006.
Настоящие рекомендации подготовлены фондом «Институт эконо​мики города» в связи с необходимостью сконцентрировать усилия адми​нистраций субъектов Российской Федерации, органов местного самоу​правления, специалистов в области градорегулирования на реализации приоритетного национального проекта «Доступное и комфортное жи​лье — гражданам России» и федеральной целевой программы «Жилище».
Достижение максимальных результатов в минимальные сроки требу​ет подготовки и реализации каждым субъектом Российской Федерации концепции (плана, программы) развития региональной системы градо​регулирования, состоящей из взаимосвязанных, взаимодействующих и взаимодополняющих друг друга подсистем, совместно формируемых и субъектом Российской Федерации, и органами местного самоуправле​ния. Такая концепция (план, программа) позволит не только оператив​но решать текущие задачи обеспечения роста объемов строительства, но и последовательно и целенаправленно выстраивать основания для пер​спективных действий системного характера по развитию территорий, создавать адекватную условиям рыночной экономики систему градорегу​лирования.
В настоящих рекомендациях под градорегулированием понимается ре​гулирование градостроительной деятельности, осуществляемое публич​ной властью в соответствии с Градостроительным кодексом Российской Федерации, иными нормативными правовыми актами в целях создания условий для привлечения инвестиций и активизации строительства, фор​мирования благоприятной среды жизнедеятельности.
Рекомендации сформированы в виде трех взаимосвязанных частей — от краткого описания приоритетных действий (первая часть) к развер​нутым комментариям и рекомендациям (вторая часть) вплоть до пред​лагаемых к использованию в работе проектов форм документов (третья часть).
В первой части обозначены самые необходимые действия и даны краткие пояснения по поводу того, кому, когда, где, что и как следует де​лать. Эти пояснения адресованы лицам заинтересованным, но не имею-- щим ни времени читать объемные тексты, ни возможности глубоко вни​кать в сложные проблемы градорегулирования.
Во второй части представлены развернутые аналитические материа​лы и рекомендации, адресованные тем, кто обязан понимать содержание градорегулирования и использовать в своей работе правовые механизмы регулирования рынка недвижимости.
В третьей части представлены проекты нормативных правовых актов и форм документов, рекомендуемых для применения лицами, которые в рамках своих должностных обязанностей непосредственно выполняют соответствующие конкретные действия.
Цель подобного (трехчастного) построения рекомендаций состояла в том, чтобы сделать их постоянно действующим и последовательно раз- виваюшимся рекомендательным документом. Это достигается следую​щим образом:
· Данные рекомендации помимо уже подготовленных и распростра​няемых в их составе аналитических материалов и комментариев содержат указания на необходимость подготовки ныне отсутствую​щих дополнительных аналитических материалов, комментариев, рекомендаций, проектов нормативных правовых актов, проектов форм документов по отдельным аспектам градорегулирования. Иными словами, данными рекомендациями формулируется заказ на дальнейшую профессиональную работу, которая должна быть выполнена как на федеральном, так и на региональном и местном уровнях.
· По мере развития процессов градорегулирования на местах и при​обретения соответствующего опыта неизбежно возникнет потреб​ность включить в данные рекомендации «примеры для подражания», в частности формы документов, подготовленные применительно к соответствующим случаям, а также дополнительные комментарии в отношении негативного опыта с целью предостеречь от типичных ошибок и неверных действий в области градорегулирования.
11. Трутнев Э.К., Бандорин Л.Е., Гудзь Т.В. и др. Правовые вопросы ме​жевания и преобразования застроенных территорий жилого назначения. М.: Фонд «Институт экономики города», 2006.
Работа подготовлена в рамках проекта «Нормативно-правовое регу​лирование межевания застроенных территорий жилого назначения». В первой части книги содержатся рекомендации по решению проблем​ных вопросов, связанных с межеванием застроенных территорий. Вто​рая часть посвящена институту инвестиционных контрактов и описанию возможных правовых механизмов преобразования застроенных террито​рий.
Книга адресована сотрудникам администраций регионального и местного уровней, законодателям, специалистам в области градострои​тельного проектирования, землеустройства, жилищно-коммунального хозяйства, юристам, студентам, а также всем, кто интересуется вопроса​ми правового регулирования развития городов.
12. Управление недвижимостью и земельными ресурсами предприятий / под ред. Л.Э. Лимонова, Т. В. Власовой. СПб.: ГП «Международный центр социально-экономических исследований «Леонтьевский центр», 2002.
Настоящее издание представляет собой сборник учебных материалов по вопросам управления недвижимостью предприятий и смежным про​блемам и предназначено для руководителей и специалистов предприя​тий, отвечающих за вопросы управления недвижимостью. Оно основано на материалах проведенного в июне — июле 2002 г. пилотного курса, но может рассматриваться и в качестве самостоятельного учебного пособия. Издание может быть полезно также работникам местных и региональ​ных органов управления, научным работникам, преподавателям, аспи​рантам и студентам старших курсов, всем, кто интересуется земельной реформой, земельной политикой, а также вопросами управления и раз​вития недвижимости.
Настоящее учебное пособие включает в себя 5 основных разделов:
· Управление недвижимостью предприятий.
· Правовые аспекты операций на рынке недвижимости.
· Инвестиции в недвижимость.
· Планирование и регулирование развития крупного города.
· Международный опыт реконструкции промышленных зон.
Целью учебной программы и настоящего издания являлось не столь​ко обучение профессиональных управляющих недвижимостью технике соответствующей работы, сколько расширение кругозора руководите​лей, отвечающих за вопросы недвижимости, привлечение их внимания к состоянию правовой базы, существующим процедурам и институтам, оценке состояния рынка недвижимости и перспектив его развития, до​стижение ими лучшего понимания сильных и слабых сторон сложившей​ся системы организации рынка и его административного регулирования, направлений дальнейшего реформирования отношений в сфере зем​ли и недвижимости. Авторы также старались продемонстрировать, как при принятии решений о землепользовании, развитии недвижимости сталкиваются разнонаправленные интересы собственников, городско​го сообщества, инвесторов, отдельных социальных и профессиональных групп. Управление земельными ресурсами должно учитывать не только частные, но и общественные интересы. Это важно понимать, изучая кон​кретные механизмы регулирования землепользования со стороны госу​дарства и местных сообществ и оценивая их эффективность. Проекты, реализуемые предприятиями в сфере недвижимости, могут иметь долго​срочные экономические, социальные и экологические последствия, не​гативно или позитивно влияющие на качество городской среды, эконо​мическое и социальное развитие городского сообщества.
В первом разделе пособия рассматриваются как основные особенно​сти менеджмента в сфере корпоративной недвижимости и практические аспекты приватизации городских земель, так и более общие вопросы: оценка хода приватизации земельных участков предприятиями и фор​мирования земельного рынка; основные проблемы, препятствующие эффективному использованию земельных ресурсов предприятий и рас​поряжению ими; оценка предприятиями возможностей и проблем, свя​занных с приватизацией и дальнейшим коммерческим использованием земли.
Во втором разделе рассматриваются правовые аспекты операций на рынке недвижимости. На основе анализа положений Земельного кодек​са делаются выводы о новых возможностях, процедурах и условиях при​ватизации и дальнейших операций с земельными ресурсами, обсуждаются вопросы законодательных гарантий прав собственности, а также вопросы страхования недвижимости и сделок с ней. Кроме того, рассмотрены ор​ганизация государственного управления недвижимостью и регулирование рынка недвижимости в Санкт-Петербурге.
Третий раздел посвящен инвестициям в развитие недвижимости. Описан существующий процесс согласования документов и получения разрешений на всех стадиях реализации инвестиционного проекта: со​гласование предпроектной документации, оформление договора арен​ды объекта недвижимости с инвестиционными условиями, согласование проекта и получение разрешения на строительство, надзор за выполне​нием работ, сдача построенного или реконструированного объекта Госу​дарственной комиссии и последующее оформление прав на него. Обсуж​даются недостатки существующей системы и пути ее реформирования, приводятся сведения о существующих планах и программах развития нормативно-правовой и институциональной базы инвестиций в не​движимость, направленных на снижение правовой неопределенности и трансакционных издержек инвесторов. Рассматривается также наи​более болезненный для инвесторов вопрос финансирования развития инфраструктуры и условий подключения к инженерным сетям. Поми​мо анализа сложившейся российской практики, зачастую блокирующей или затягивающей реализацию инвестиционных проектов, значительное внимание уделено анализу зарубежного опыта: использованию различ​ных форм финансирования развития инфраструктуры (особенно при ре​ализации комплексных проектов застройки).
Четвертый раздел посвящен вопросам планирования и регулирования развития крупного города. Система планирования и регулирования, соот​ветствующая условиям рыночной экономики в России, только формиру​ется. Базовое законодательство, принятое на федеральном уровне, требует конкретизации на уровне субъектов Федерации и практического примене​ния на местном уровне. Ряд регионов и городов России успешно внедряют новые правила градостроительного регулирования. Для предприятий, реа​лизующих инвестиционные проекты, важно знать существующие планы развития территорий, понимать правила градостроительного регулирова​ния и перспективы их развития (в частности, при принятии Правил земле​пользования и застройки и в их составе зональных правовых регламентов). В разделе рассматривается стратегический план Санкт-Петербурга как пер​вый опыт широкого привлечения стейкхолдеров (т.е. всех заинтересован​ных сторон — бизнеса, науки, культуры, общественных организаций, насе​ления) к процессу планирования через обсуждение приоритетов и стратегии развития.
В помощь предприятиям, занимающимся планированием использо​вания земель и развития недвижимости, в этом разделе приведены также статьи о геоинформационной системе недвижимости Санкт-Петербурга, позволяющей через интернет получить полезные для инвесторов сведе​ния о существующем и возможном использовании земельных участков, о состоянии и тенденциях развития рынков коммерческой и промыш​ленной недвижимости.
Последний раздел пособия посвящен международному опыту ре​конструкции промышленных зон. Рассматриваются организаци​онно-правовые формы реализации крупных проектов комплексной ре​конструкции, варианты частно-общественного партнерства, создание агентств и корпораций по развитию территорий. Роль государства в обе​спечении условий для реконструкции рассматривается в зависимости от потенциала реконструируемой территории, имеющегося спроса со сто​роны частного сектора. Особенно подробно рассматривается вопрос об очистке зараженных промышленных земель в процессе реконструкции. Эта тема является достаточно новой для российских предприятий. Меж​ду тем, как показывает международный опыт, данная проблема может создать серьезные препятствия для реализации инвестиционных проек​тов и оборота земель, если отсутствует надежная информация о состоя​нии промышленного загрязнения участков и нерационально определены обязанности сторон при выполнении соответствующих исследований и финансировании работ, связанных с экологической очисткой почвы.
Заключение на проект Федерального закона № 434371-4 «О внесении из​менений в отдельные законодательные акты в части замены лицензирова​ния строительной деятельности» (текст подготовлен комитетом Государ​ственной Думы Российской Федерации по промышленности, строительству и наукоемким технологиям)
Законопроект состоит из трех статей. Первая статья направлена на внесение изменений в статьи 17 и 18 Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» в части продления срока лицензирования проектирования, строительства и инженерных изысканий для строительства зданий и сооружений до 1 января 2009 года. Следует отметить, что в первом чтении Государствен​ной Думой уже принят проект федерального закона N° 434364-4 «О вне​сении изменений в статьи 17 и 18 Федерального закона «О лицензиро​вании отдельных видов деятельности», предусматривающий продление сроков лицензирования проектирования, строительства и инженерных изысканий для строительства зданий и сооружений. В связи с этим вне​сение изменений в Федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности» представляется излишним.
Вторая и основная статья законопроекта (39 из 41 страниц текста) целиком посвящена внесению изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации. Учитывая вышесказанное, представляется целе​сообразным привести наименование законопроекта в соответствие с его содержанием.
Изменения в Градостроительный кодекс Российской Федерации, предусмотренные в статье 2 законопроекта, направлены на введение ин​ститута саморегулируемых организаций в области строительной деятель​ности.
Анализ статьи показывает, что законодательное введение института саморегулируемых организаций в области строительной деятельности невозможно в отрыве от общего законодательства о градостроительной деятельности и гражданского законодательства, регулирующего отноше​ния строительного подряда и подряда на выполнение проектных и изы​скательских работ. В законопроекте создание и деятельность саморегу​лируемых организаций в области строительной деятельности во многом регулируется аналогично саморегулируемым организациям арбитражных управляющих, оценщиков и страховщиков. Вместе с тем по своей значи​мости, влиянию на общественные отношения, возможным негативным последствиям саморегулирование арбитражных управляющих, оценщи​ков и страховщиков ОСАГО несопоставимо со строительным бизнесом. К примеру, в России около 4 тысяч арбитражных управляющих — фи​зических лиц, а только субъектов хозяйствования в строительстве более 200 тысяч. Количество занятых в строительстве физических лиц — не​сколько миллионов. Концептуально не совпадают и цели введения само​регулирования арбитражных управляющих, оценщиков, страховщиков и саморегулирования в строительстве. В первом случае саморегулиро​вание решает проблемы общественной справедливости имущественных отношений. Во втором — саморегулирование направлено на обеспечение безопасности строительства. Разные цели диктуют разные подходы к са​морегулированию. Так, саморегулирование арбитражных управляющих, оценщиков, страховщиков встроено в общую систему имущественных отношений в указанных сферах. Саморегулирование в строительстве должно гармонично вписываться в общую систему обеспечения безопас​ности в строительстве, которая включает в себя многие элементы, в том числе институты государственной экспертизы и государственного строи​тельного надзора. Простое копирование для строительной отрасли моде​ли саморегулирования арбитражных управляющих неприемлемо.
Третья статья законопроекта содержит временные нормы в отноше​нии изменений, вносимых в Градостроительный кодекс Российской Фе​дерации. Такой подход не может быть поддержан, поскольку все вре​менные нормы в отношении положений Градостроительного кодекса Российской Федерации содержатся в Федеральном законе от 29 декабря 2004 года № 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации». В связи с этим статья 3 законопроекта подле​жит полной переработке и приведению в соответствие с правилами зако​нодательной техники.
В отношении положений законопроекта в части внесения изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации Комитет считает необходимым отметить следующее.
1. Введение в статью 1 Градостроительного кодекса Российской Фе​дерации понятия «опасный объект капитального строительства» не пред​ставляется целесообразным, так как в условиях действующего Градостро​ительного кодекса Российской Федерации и Федерального закона от 21 июля 1997 года № 116-ФЗ «О промышленной безопасности опасных про​изводственных объектов» велика вероятность смешения понятий «осо​бо опасный», «опасный производственный объект» и «опасный объект капитального строительства» и связанное с этим смешение требований безопасности, относящихся к указанным объектам. Кроме того, законо​дательство Российской Федерации в сфере строительства не предусма​тривает подобного деления и не определяет его критерии.
2. Не может быть поддержано предлагаемое законопроектом опре​деление саморегулируемой организации. Во-первых, полагаем необ​ходимым отделить в правовом плане саморегулируемые организации в области инженерных изысканий, архитектурно-строительного про​ектирования, строительства от иных саморегулируемых организаций в Российской Федерации. Аналогичное замечание к наименованию го​сударственного реестра саморегулируемых организаций. Во-вторых, в указанном определении используется сочетание слов «осуществляющих инженерные изыскания». Инженерные изыскания не осуществляются, а выполняются (п. 16 ст. 1, ч. 1 ст.47 и т. д.). В-третьих, из определения следу​ет, что саморегулированием не должны охватываться лица, осуществля​ющие реконструкцию и капитальный ремонт. Данное положение Коми​тетом не может быть поддержано, так как реконструкция и капитальный ремонт по степени опасности не уступают новому строительству.
3. Законопроектом предусматривается, что выполнение инженерных изысканий, подготовку проектной документации, строительство опас​ных объектов могут осуществлять только члены саморегулируемых ор​ганизаций. Однако при этом не предусмотрено никакой специализации таких саморегулируемых организаций в зависимости от видов опасных объектов. Таким образом, может сложиться ситуация, когда строитель​ство объектов атомной энергетики сможет осуществлять любой член саморегулируемой организации в области строительства, не имеющий опыта и необходимой квалификации для строительства таких объек​тов. Считаем, что такое положение законопроекта не может обеспечить должный уровень безопасности строительства объектов.
Аналогичное замечание относится и к пункту 3 части 2 статьи 8.1, аб​зацу 2 части 1 статьи 65 Градостроительного кодекса Российской Федера​ции, предлагаемых законопроектом.
4. Не может быть поддержан вводимый в статью 5 Градостроитель​ного кодекса Российской Федерации пункт 3. В соответствии со статьей 53 Гражданского кодекса Российской Федерации от имени юридическо​го лица выступают его органы, действующие в соответствии с законом, иными правовыми актами и учредительными документами. Предостав​ление федеральным законом саморегулируемой организации права без доверенности выступать от имени юридических лиц — своих членов (как и от имени своих членов — индивидуальных предпринимателей) проти​воречит общим принципам гражданских отношений.
5. Изменение наименования и соответствующее изменение содержа​ния главы 2 Градостроительного кодекса Российской Федерации не обо​сновано, так как ставит саморегулируемые организации на один уровень с органами государственной власти Российской Федерации.
6. Предложение по дополнению статьи 6 Градостроительного кодекса Российской Федерации пунктом 3.3 не может быть поддержано, так как вопросы технического регулирования не относятся к предмету законо​дательства о градостроительной деятельности. Более того, предлагаемая норма допускает издание органами государственной власти Российской Федерации в области технического регулирования лишь Национальных стандартов, которые в соответствии с Федеральным законом «О техни​ческом регулировании» имеют рекомендательный характер. Таким об​разом, ограничивается право Правительства Российской Федерации на издание технических регламентов, обязательных для исполнения. Огра​ничивается также право федеральных органов исполнительной власти на внесение изменений в нормативные акты в сфере технического регу​лирования в области градостроительной деятельности (в частности, за​прещается внесение изменений в СНиПы). Таким образом, указанное предложение противоречит Федеральному закону «О техническом регу​лировании» и Градостроительному кодексу Российской Федерации, ко​торыми предусмотрена разработка технических регламентов в области инженерных изысканий, проектирования и строительства.
7. Дополнение Градостроительного кодекса Российской Федерации статьей 8.1 полагаем нецелесообразным.
Часть 1 указанной статьи, обязывающая органы государственной вла​сти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления сотрудничать с саморегулируемыми организациями и обеспечивать им поддержку, не несет правовой нагрузки. Непонятно, как и чем должно обеспечиваться взаимодействие, в какой форме должна осуществляться поддержка и ка​кую ответственность несут указанные органы за неисполнение этих обя​занностей. Более того, указанная норма может привести к необоснован​ному вмешательству органов власти в деятельность саморегулируемых организаций под видом «взаимодействия», что недопустимо.
Пункты 1, 2,4 — 6, 8 части 2 указанной статьи декларируют полномо​чия саморегулируемых организаций, которыми они наделяются в соот​ветствии с предлагаемой главой 10 Градостроительного кодекса Россий​ской Федерации, в связи с чем являются избыточными.
Следует обратить внимание на то, что в части 3 статьи 5 Градострои​тельного кодекса, предусмотренной законопроектом, предлагается наде​лить саморегулируемые организации правом выступать от имени своих членов в любых отношениях без каких либо ограничений, а в пункте 3 части 2 рассматриваемой статьи — только правом на представление ин​тересов своих членов в их отношениях с федеральными органами испол​нительной власти, органами государственной власти субъектов Россий​ской Федерации, органами местного самоуправления. В абзаце втором части 1 статьи 65 законопроекта уже говорится о праве представлять без доверенности интересы своих членов в их отношениях с федеральны​ми органами исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, потребителями их услуг, а также с иными юридическими лицами и граж​данами. Учитывая вышеизложенное, указанные положения законопроек​та неясны.
Не может быть поддержан также пункт 7 части 2 рассматриваемой статьи, согласно которому предлагается наделить саморегулируемые организации полномочиями по научно-методическому обеспечению деятельности в области экспертизы проектной документации и стро​ительного надзора. В соответствии с Градостроительным кодексом Рос​сийской Федерации экспертиза проектной документации осуществляет​ся в форме как негосударственной, так и государственной экспертизы, а строительный надзор осуществляется в форме государственного стро​ительного надзора. Из вышесказанного следует, что законопроектом предлагается наделить негосударственные организации полномочиями по научно-методическому обеспечению деятельности государственных организаций (государственная экспертиза и государственный строитель​ный надзор), что представляется необоснованным.
8. Не могут быть поддержаны также нормы части 3.1 статьи 47 Гра​достроительного кодекса Российской Федерации. Во-первых, исполь​зовано понятие «договор на проведение работ по инженерным изыска​ниям», которое отсутствует в законодательстве Российской Федерации. Во-вторых, без каких-либо обоснований понятие «генеральный подряд​чик» определено по-иному, чем предусмотрено в статье 703 Гражданского кодекса Российской Федерации. В соответствии с Гражданским кодек​сом Российской Федерации генеральным подрядчиком именуется под​рядчик, который привлек к исполнению своих обязательств других лиц (субподрядчиков). Законопроект пол генеральным подрядчиком пони​мает любое лицо, с которым заключен договор на проведение работ по инженерным изысканиям. В-третьих, законопроект предоставляет воз​можность привлекать в качестве субподрядчиков по выполнению инже​нерных изысканий лиц, не являющихся членами саморегулируемой ор​ганизации, но лишь в случае, если эти работы выполняются для иных целей, кроме получения материалов, необходимых для проведения рас​четов оснований, фундаментов и конструкций зданий, строений, соору​жений, их инженерной защиты. Полагаем неприемлемым использование в качестве критерия для установления случаев обязательности членства в саморегулируемой организации цель выполнения инженерных изыска​ний. Законодательство не предусматривает классификацию целей вы​полнения инженерных изысканий, соответственно непонятно, как и кем будет устанавливаться юридический факт - для какой цели они вы​полнялись. В результате законопроект создает неопределенность со зна​чительными негативными правовыми последствиями. В-четвертых, не​целесообразной является норма, обязывающая застройщика привлекать заказчика в случаях, установленных законодательством. Эта норма не не​сет правовой нагрузки. Кроме того, совершенно непонятно, почему за​стройщик не может совместить осуществление инженерных изысканий с подготовкой проектной документации, строительством на принадлежа​щем ему земельном участке. Может быть, нельзя это делать одновремен​но? Но это и невозможно. Строительство всегда следует за проектирова​нием, а проектирование за изысканиями.
9. Комитет полагает недопустимым вводить обязательность член​ства в саморегулируемых организациях архитекторов-проектировщиков только тех субподрядчиков, которые участвуют в подготовке разделов, связанных с архитектурными решениями, конструктивными и объемно- планировочными решениями. Иные разделы проектной документации несут в себе угрозу безопасности не меньшую, а скорее большую, чем указанные. Так, в отношении опасных производственных объектов, как правило, наиболее сложным и представляющим повышенную опасность является раздел, содержащий технологические решения. Аналогичное можно сказать о разделе, содержащем проект организации работ по сно​су объектов капитального строительства, к примеру, если снос осущест​вляется с применением взрывчатых веществ. И наоборот, архитектурные решения не несут в себе таких угроз безопасности, как технологические решения.
10. В части изменений, предлагаемых законопроектом в статью 52 Градостроительного кодекса Российской Федерации, Комитет отмечает недопустимость удаления с рынка строительных работ индивидуальных предпринимателей и предоставление права осуществления строитель​ной деятельности исключительно юридическим лицам (первый абзац предлагаемой части 3 статьи 52). Данное предложение может привести к монополизации рынка крупными строительными компаниями и соот​ветственно повлечь за собой рост стоимости строительства и рост йен на недвижимость.
Также полагаем необоснованным введение обязательности членства в саморегулируемых организациях строителей только тех субподрядчи​ков, которые осуществляют строительство фундаментов и работы по воз​ведению основных несущих конструкций. Многие иные виды строитель​ных работ несут в себе угрозу безопасности не меньшую, чем указанные. Так, строительные работы по газификации зданий, или электромонтаж​ные работы, или работы по строительству автомобильных дорог, или гор​ные работы не менее опасны, чем строительство фундаментов и работы по возведению основных несущих конструкций.
Полагаем также необоснованной норму, обязывающую собственника здания, строения, сооружения или иного объекта привлекать в случаях, установленных законодательством, управляющую компанию для заклю​чения договоров с лицами, осуществляющими капитальный ремонт. За​чем лишать собственника здания права на самостоятельное заключение договора на капитальный ремонт его имущества?
11. Часть 1 предлагаемой статьи 64 Градостроительного кодекса Рос​сийской Федерации фактически дает определение понятию «саморегу​лируемая организация». При этом указанное определение не совпадает с таким же определением, данным в статье 1.
Кроме того, в указанной части 1 статьи 64 формулируется цель са​морегулирования — регулирование и контроль деятельности по осу​ществлению инженерных изысканий, архитектурно-строительного проектирования и строительства. Полагаем, что это не цель, а методы са​морегулирования. Целью саморегулирования, вводимого федеральным законом (как обязательное условие допуска участников на рынок), яв​ляется исключительно обеспечение безопасности и качества строитель​ства. Для того, чтобы саморегулируемые организации могли влиять на безопасность и качество строительства, законом им даются полномочия нормотворческие и контрольные.
Полагаем не совсем удачным наименование саморегулируемых ор​ганизаций инженеров-изыскателей, саморегулируемых организаций архитекторов-проектировщиков, саморегулируемых организаций строи​телей, так как из названий следует, что членами этих организаций явля​ются наемные работники, а на самом деле их членами являются работо​датели — юридические лица и предприниматели.
12. Часть 4 предлагаемой статьи 64 Градостроительного кодекса Рос​сийской Федерации содержит требования к саморегулируемой органи​зации.
Полагаем, что требование наличия не менее ста членов являет​ся нереализуемым для саморегулируемых организаций архитекторов- проектировщиков и инженеров-изыскателей, а также трудновыполнимо для саморегулируемых организаций строителей. Изучение сложившей​ся практики формирования некоммерческих ассоциаций в строительной отрасли диктует необходимость снижения указанного требования как минимум до 50 членов.
Требования наличия коллегиального органа управления, стандартов и правил являются декларативными, легковыполнимыми. В связи с этим они не могут являться критериями для принятия решения о включении некоммерческой организации в реестр саморегулируемых организаций.
13. Полагаем недопустимым полный запрет на какую-либо реорга​низацию некоммерческих организаций, имеющих статус саморегулиру​емой организации (часть 5 статьи 64). Саморегулируемые организации должны иметь возможность реорганизации в форме присоединения и слияния.
14. Большинство норм статьи 65 подлежат исключению в силу их из​быточности.
Так, абзац 3 части 1 регламентирует сферу судопроизводства, что нахо​дится вне вопросов законодательства о градостроительной деятельности.
Представляется необоснованным расширение права саморегулиру​емой организации на осуществление контроля за соблюдением своими членами всех нормативных правовых актов (абзац 4 части 2). Причем это полномочие вводится под видом обязанности саморегулируемой ор​ганизации, т.е. саморегулируемая организация обязана контролировать соблюдение своими членами таможенного, налогового, трудового зако​нодательства, законодательства об авторском праве и т.д. Соблюдение требований указанного законодательства Российской Федерации кон​тролируют соответствующие государственные органы. Допуск членов саморегулируемой организации к возможности неограниченно контро​лировать своих конкурентов приведет к крайне опасной ситуации с не​предсказуемыми последствиями. Фактически саморегулируемые орга​низации станут весьма эффективным инструментом «разборок» между конкурентами. Очевидно, что реализация указанных норм законопроек​та может повлечь за собой выведение со строительного рынка участни​ков, неугодных наиболее крупным и влиятельным компаниям.
Абзац 4 части 2 вводит новое понятие «федеральный стандарт», кото​рое не раскрыто в тексте.
Абзац 5 части 2 обязывает саморегулируемые организации применять в отношении своих членов некие меры дисциплинарного воздействия. При этом что такое «меры дисциплинарного воздействия» — в законо​проекте не раскрывается. Законопроект не предусматривает никаких ограничений в этой сфере. Таким образом, что решит саморегулируемая организация, то и будет являться законной мерой дисциплинарного воз​действия. Это может быть огромный штраф за самое мелкое нарушение или исключение из членов саморегулируемой организации. Очевидно, что все эти ничем не ограниченные меры также могут привести к мо​нополизации строительного рынка наиболее крупными и влиятельными его участниками.
Абзац 8 части 2 обязывает саморегулируемую организацию исклю​чать члена из своих рядов за любое нарушение любого законодательства, в том числе и внутреннего. Указанная норма представляется необосно​ванной, так как также может привести к монополизации строительного рынка наиболее крупными и влиятельными его участниками.
15. Часть I статьи 66 определяет перечень информации, которая долж​на содержаться на официальном сайте саморегулируемой организации. Непонятно, почему этот перечень является исчерпывающим и на сайте не может быть размещена дополнительная информация? Кроме того, за​конопроект не ограничивает возможность размещения на сайте инфор​мации, являющейся коммерческой тайной членов саморегулируемой ор​ганизации.
16. Часть 2 статьи 67 определяет перечень документов, которые не​коммерческая организация обязана предоставить для включения в ре​естр саморегулируемых организаций. Среди этих документов представ​ляются заверенные некоммерческой организацией копии документов, подтверждающих соответствие всех ее членов требованиям, установлен​ным частью 1 статьи 68 настоящего Кодекса. В соответствии с частью 1 статьи 68 для вступления в члены саморегулируемой организации лицо представляет пакет из не менее чем 4 документов, в том числе нотариаль​но заверенные копии учредительных документов. Учитывая, что членов саморегулируемой организации должно быть не менее 100, получается, что для включения в реестр необходимо предоставить как минимум 400 документов. Такой подход представляется нецелесообразным.
17. Часть 1 статьи 68 устанавливает требования для членов саморегу​лируемой организации.
Одним из указанных требований является наличие не менее чем трех​летнего стажа работы (деятельности) в сфере архитектурно-строительного проектирования, инженерных изысканий или строительства. Полагаем, что данное требование не может быть поддержано, так как ограничивает допуск к строительному рынку новых участников и может привести к мо​нополизации строительного рынка наиболее крупными и влиятельными его участниками.
Другим требованием является наличие профильного высшего профес​сионального образования у предпринимателя или у лица, осуществляю​щего функции единоличного исполнительного органа в юридическом лице (всех лиц, являющихся членами коллегиального исполнительного органа управления, и не менее двух штатных сотрудников юридического лица). Понятие «профильное высшее профессиональное образование» не раскрывается в законодательстве Российской Федерации, поэтому не может быть использовано. Кроме того, очевидно, что в строительстве хо​рошо зарекомендовали себя множество людей, освоивших эту профес​сию на основе другого, не строительного высшего образования. Предло​жение по лишению этих людей права занимать руководящие должности в строительных компаниях или быть предпринимателями необоснованно.
18. Часть 3 статьи 68 устанавливает тридцатидневный срок для при​нятия решения о приеме в члены саморегулируемой организации. Такой длительный срок представляется нецелесообразным.
19. В соответствии с частью 5 статьи 68 лица, исключенные из членов саморегулируемой организации, в течение трех лет не могут быть при​няты в саморегулируемую организацию, в том числе и другую. Данное требование необоснованно ограничивает права участников рынка, учи​тывая, что основанием для исключения является любое нарушение лю​бого законодательства. Указанную норму следует распространить лишь на особые случаи, когда имеются тяжкие последствия (причинен вред) в результате нарушения законодательства Российской Федерации.
20. Исходя из смысла последнего абзаца статьи 69 следует, что само​регулируемая организация может исключить любое лицо из своих членов по иным основаниям, кроме как в связи с нарушением им требований настоящего Кодекса, других федеральных законов и иных норматив​ных правовых актов Российской Федерации, федеральных стандартов по осуществлению инженерных изысканий, архитектурно-строительного проектирования и строительства объектов капитального строительства, стандартов и правил саморегулируемой организации. Фактически это может привести к злоупотреблениям со стороны таких организаций, что недопустимо.
21. Статья 70 регламентирует вопросы ведения каждой саморе​гулируемой организацией реестра своих членов. Однако законо​проект не предусматривает наличие сводного единого реестра чле​нов саморегулируемых организаций. А ведь именно сводный реестр представляет реальный интерес, в том числе и для правоохранитель​ных органов. При этом по сводному реестру возможно анализиро​вать деятельность саморегулируемых организаций и возможные их зло​употребления.
22. Статья 71 регламентирует вопросы процедур деятельности само​регулируемых организаций. В законопроекте отсутствуют такие требова​ния, как обязательная сменяемость первого лица и принятие основных кадровых решений. Полагаем необходимым наличие указанных норм в законопроекте.
23. В соответствии с предлагаемой статьей 72 предмет проверок само​регулируемой организации своих членов ничем не ограничен. Участники рынка, стоящие в руководстве саморегулируемой организации, получа​ют совершенно законный доступ к финансовым и иным документам сво​их конкурентов. Такой подход дает возможность для злоупотреблений со стороны саморегулируемых организаций, что не может быть поддержа​но. Предмет контроля необходимо ограничить лишь требованиями, обе​спечивающими безопасность и качество строительства.
24. Законопроектом предусмотрено требование к членам саморегу​лируемых организаций — наличие договора обязательного страхования ответственности (предусмотренная законопроектом статья 76 Градо​строительного кодекса Российской Федерации). Законопроектом так​же предусмотрено создание компенсационных фондов, средства кото​рых могут быть направлены на возмещение вреда, причиненного членом саморегулируемой организации. Таким образом, вводятся дублирую​щие механизмы финансового обеспечения ответственности строителей и проектировщиков, что приведет к существенному удорожанию стро​ительства. При этом проектная документация проходит также государ​ственную экспертизу и за строительством осуществляется государствен​ный надзор. В связи с этим представляется совершенно избыточным вводить столько механизмов обеспечения ответственности в строитель​ной деятельности, во многом дублирующих друг друга.
25. Введение обязательного страхования ответственности потребует увеличения расходной части федерального бюджета, поскольку расходы на страхование войдут в себестоимость строительства, в том числе фи​нансируемого за счет бюджета. При этом речь идет об очень значитель​ных суммах. К законопроекту не приложен расчет этих сумм и отсутству​ет мнение Правительства Российской Федерации по данному вопросу.
Кроме того, не представлена оценка влияния введения обязательного страхования на стоимость строительства. В связи с неразвитостью добро​вольного страхования строительных рисков представляется труднопрог​нозируемым вопрос о размере страховых тарифов. Возможно, что стра​ховые компании России окажутся неготовыми осуществить страхование всех строительных рисков по всем строящимся объектам.
26. Комитет полагает необоснованным создание Национального объе​динения, что предлагается статьей 79, которое по сути является монополь​ной организацией. Саморегулируемые организации должны иметь право самостоятельно решать, в какое объединение и с кем им входить, а также какие полномочия передавать этому объединению.
27. В части 3 статьи 3 проекта закона предполагается предусмо​треть переходный период, не менее трех лет, с момента вступления в силу законодательных актов, относящихся к образованию саморегу​лируемых организаций, до момента подачи документов для регистра​ции Национального объединения саморегулируемых организаций. В этой связи часть 4 статьи 3 проекта закона представляется прежде​временной.
Вместе с тем переходные положения, предусмотренные статьей 3 за​конопроекта, являются недостаточно проработанными. Из законопро​екта вытекает, что до 1 января 2009 года обязательным является наличие лицензии независимо от того, является ли лицо членом саморегулируе​мой организации или нет. Такое дублирование требований к лицам, осу​ществляющим инженерные изыскания, проектирование, строительство, представляется необоснованным.
В целом оценивая законопроект, полагаем, что в представленной ре​дакции законопроект не решает поставленные перед ним задачи.
Учитывая вышеизложенное, Комитет Государственной Думы по про​мышленности, строительству и наукоемким технологиям не поддержи​вает проект федерального закона № 434371-4 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты в части замены лицензирования стро​ительной деятельности» и рекомендует Государственной Думе отклонить его при рассмотрении в первом чтении.
Заключение на проект федерального закона № 435294-4 «О внесении из​менений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации» подготовлено комитетом Государственной Думы Российской Федерации по собственности.
Целью законопроекта авторы заявляют необходимость внесения из​менений в Градостроительный кодекс Российской Федерации в части до​полнения его нормами, регулирующими вопросы создания и деятельно​сти саморегулируемых организаций в области инженерных изысканий, архитектурно-строительного проектирования и строительства.
При этом правильно отмечается, что необходимость введения инсти​тута саморегулируемых организаций в области инженерных изысканий, архитектурно-строительного проектирования и строительства обуслов​лена потребностью в обеспечении механизмов регулирования строи​тельного рынка в условиях отмены лицензирования проектирования, строительства и инженерных изысканий для строительства зданий и со​оружений.
Необходимость такой замены продиктована тем, что действующая система лицензирования строительной деятельности как в части выдачи лицензий, так и особенно контроля за участниками строительного про​цесса в значительной степени себя изжила и не только не соответству​ет принципам рыночной экономики, но уже сдерживает развитие строи​тельной сферы.
Сотни тысяч выданных лицензий на проектирование и строительство не обеспечивают надлежащего качества производства работ, не гаранти​руют безопасности строек, способствуют, по существу, безответственно​сти как лицензионных органов, так и самих субъектов строительной дея​тельности.
Опыт развитых стран показывает, что только строительные бизнес- сообщества, объединяющие определенное количество компаний, кото​рые хорошо знают друг друга и связаны взаимными обязательствами, способны оградить рынок от случайных и неквалифицированных его участников, установить надлежащий контроль и нести субсидиарную от​ветственность за членов саморегулируемых организаций.
Общее замечание к законопроекту в том, что в нем используется терми​нология и частично понятийный аппарат саморегулирования, но при этом саморегулируемые организации не рассматриваются в качестве субъек​тов градостроительной деятельности с предоставлением им соответству​ющих полномочий по взаимодействию с органами государственной вла​сти федерального, регионального и муниципального уровней. Этим, по существу, выхолащивается сама идея саморегулирования и не обеспечи​вается создание правовых основ для обеспечения путей выхода из кри​зиса в отрасли.
Данный законопроект является альтернативным проекту федерального закона № 434371-4 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты в части замены лицензирования строительной деятельности», внесен​ному депутатами Государственной Думы Плескачевским B.C., Богомоль​ным Е.И., Агеевым А.А., Саблиным Д.В., Шибалкиным А.С., Тягуновым А.А., Ковалем А.П., Коганом А.Б. Поскольку рассматриваемый законо​проект затрагивает исключительно вопросы регулирования предприни​мательской деятельности в строительной отрасли взамен ее лицензирова​ния, то ответственным комитетом должен быть Комитет Государственной Думы по собственности как профильный комитет Государственной Думы по данной тематике.
По тексту законопроекта Комитет по собственности считает необхо​димым отметить следующее.
1. Понятие саморегулируемых организаций в области инженерных изысканий, архитектурно-строительного проектирования, строитель​ства, указанное в новом пункте 17 статьи I Градостроительного кодекса Российской Федерации, по мнению Комитета по собственности, являет​ся неудачным, так как не содержит основных задач, целей и статуса са​морегулируемых организаций, примером определения которых является Федеральный закон от 27.07.2006 № 157-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон "Об оценочной деятельности в Российской Федера​ции"».
При этом не определены критерии, которым должен соответствовать участник строительной деятельности, чтобы сделать строительный ры​нок прозрачным и понятным для потребителей, очистить его от ненад​лежащих и недобросовестных участников и в первую очередь ввести чет​кую схему ответственности участников градостроительной деятельности перед любыми третьими лицами
2. Статьей 553 предусматривается допуск к осуществлению работ, вли​яющих на безопасность в строительстве. Однако, по общему правилу, ре​гулируется конкретный вид деятельности (т.е. в данном случае инженер​ные изыскания, архитектурно-строительное проектирование и собственно строительство), а не составляющие его технологические работы. К тому же в предлагаемом законопроекте не дается определения работ, влияющих на безопасность строительных работ, что, в свою очередь, приведет к неогра​ниченному толкованию данного понятия. Не решает проблемы и ссылка на то. что перечень таких работ устанавливается Правительством Россий​ской Федерации.
Пунктами 6—8 названной статьи предусматривается, что член само​регулируемой организации может осуществлять только те виды работ, влияющих на безопасность в строительстве, в отношении которых само​регулируемая организация распространяет свою деятельность. При этом непонятно, каким образом и в каком локальном акте саморегулируемая организация должна закрепить декларирование распространения свой деятельности на виды работ, влияющих на безопасность в строительстве, и кто и каким образом сможет обеспечить соблюдение данной нормы на каждом строящемся объекте.
При рассмотрении данной статьи так и осталось неясным, кем и на основании какого акта предоставляется право членам саморегулируемых организаций на проведение конкретных работ в виде допуска к работам, влияющим на безопасность в строительстве.
Норма об установлении постановлением Правительства Российской Федерации перечня работ, влияющих на безопасность в строительстве, в случае внесения в него изменений может также опосредованно влиять на членство в саморегулируемых организациях, так как набор работ, вли​яющих на безопасность в строительстве, на которых специализируется конкретная организация, может не совпадать с перечнем работ, заявлен​ных СРО, членом которой данная организация состояла.
Таким образом, совершенно очевидно, что выделение в структуре стро​ительной деятельности видов работ, влияющих на безопасность, и их нор​мативное закрепление в виде исчерпывающего перечня является крайне сложной и, как представляется, малоосуществимой задачей. Следует заме​тить также, что она ставилась, но не была решена и в период действия си​стемы государственного лицензирования.
В итоге подмена общепринятого в саморегулировании подхода, при котором членство в саморегулируемой организации дает право на заня​тие определенным видом деятельности (в данном случае инженерны​ми изысканиями, архитектурно-строительным проектированием, стро​ительством), воспроизведением в несколько ином виде лицензионной процедуры приведет к созданию громоздкой, запутанной и нежизнеспо​собной системы.
3. Новой статьей 555 Градостроительного кодекса Российской Феде​рации устанавливаются требования к саморегулируемой организации, которые будут впоследствии являться предметом надзора со стороны уполномоченного федерального органа за деятельностью саморегулиру​емой организации. Так, данной нормой устанавливаются численность и размер компенсационного фонда саморегулируемой организации при​менительно к каждому из трех видов саморегулируемых организаций. Комитет по собственности считает, что минимальная численность чле​нов саморегулируемых организаций и минимальный размер компенса​ционного фонда требуют дополнительного всестороннего обсуждения.
Пунктом 4 названной статьи предлагается установить минималь​ную численность членов саморегулируемой организации (15 членов), осуществляющих строительство, исходя из среднегодовой численности работников более 1000 человек. Данный подход в установлении мини​мальной численности представляется достаточно надуманным, так как в реальных условиях для сохранения статуса своей саморегулируемой ор​ганизации ее членам придется искусственно осуществлять поддержание численности через прием номинальных работников, что повлечет за со​бой дополнительные затраты в деятельности членов саморегулируемых организаций и, в свою очередь, приведет к желанию заложить эти затра​ты в себестоимость строительства.
В пункте 5 данной статьи предлагается учитывать количество членов саморегулируемых организаций исходя из аффилированности: аффили​рованные между собой лица учитываются как одно лицо. Новелла, указан​ная в этом пункте, является преждевременной и требует дополнительной проработки. Обращаем внимание на то обстоятельство, что данная норма в случае ее принятия не будет работать до принятия Федерального закона «Об аффилированных лицах», определяющего критерии аффилированно​сти субъектов экономической деятельности.
4. Пункт 1 новой статьи 556 Градостроительного кодекса Российской Федерации определяет организационно-правовые формы некоммерче​ских организаций, которые могут приобрести статус саморегулируемых организаций. При этом перечень таких организаций не является исчер​пывающим. Комитет по собственности считает, что данная норма носит только информативный характер и является избыточной.
5. Подпункт 6 пункта 2 статьи 556 относит к компетенции общего со​брания или иного высшего органа управления саморегулируемой орга​низации принятие решения о реорганизации саморегулируемой орга​низации, которое раскрывается в пункте 8 названной статьи. Данные положения не могут быть приняты. Термин «реорганизация» относится к некоммерческим организациям, тогда как понятие «саморегулируемая организация» — это не организационно-правовая форма, а статус неком​мерческой организации, что подтверждается самими авторами в статье 5512 законопроекта.
6. Пунктом 5 статьи 557 предусматривается, что стандарты саморегу​лируемых организаций устанавливают только нормы, направленные на предупреждение причинения вреда вследствие недостатков работ, влия​ющих на безопасность в строительстве, а также на повышение качества таких работ и их результата. По мнению Комитета по собственности, стандарты саморегулируемых организаций должны затрагивать более широкий спектр деятельности саморегулируемых организаций.
7. Представляется противоречащим самой сути саморегулируемой организации предусмотренная обязательная государственная регистра​ция в регулирующем органе в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, документов, устанавливающих систему мер от​ветственности членов саморегулируемой организации, а также порядок внесения изменений и принятия решений о признании утратившими силу таких документов.
В данном положении просматривается попытка авторов воспроизве​сти систему упраздненного государственного лицензирования в рамках профессиональных сообществ и усилить государственное вмешательство в деятельность саморегулируемых организаций, тогда как за государством должно остаться право надзора за их деятельностью.
Учитывая сложность сферы деятельности на период становления са​морегулируемых организаций, в строительном комплексе целесообразно предусмотреть переходный период, на протяжении которого Правитель​ством или в установленном им порядке будут утверждаться прежде всего федеральные стандарты деятельности.
8. По мнению Комитета по собственности, статья 558, регулирующая правоотношения по рассмотрению жалоб на действия членов саморегули​руемых организаций, требует уточнения процедуры рассмотрения жалоб (например, по аналогии с рассмотрением жалоб в саморегулируемых орга​низациях оценщиков и арбитражных управляющих).
9. Пунктом 2 статьи 559 устанавливается перечень видов ответствен​ности, применяемых в качестве мер ответственности к членам саморегу​лируемой организации. Комитет по собственности не может согласить​ся с ограничением предельной суммы размера штрафа суммой годового размера членского взноса, так как такой взнос может являться как мини​мальным, так и максимальным, что, в свою очередь, может быть в одном случае заниженным наказанием, а в другом случае слишком завышен​ным. Установление размеров штрафов, а также видов нарушений, за ко​торые налагается данный вид ответственности, должно быть отнесено к компетенции общего собрания данной саморегулируемой организации.
Установленное пунктом 3 данной статьи прекращение обязательства уплаты штрафа с прекращением членства в саморегулируемой организа​ции подлежит существенной корректировке, так как отношения по уста​новлению мер ответственности являются предметом договоренностей всех членов саморегулируемой организации и соответственно подлежат неукоснительному исполнению, что, в свою очередь, позволяет само​регулируемой организации обратиться в суд с требованием о взыскании штрафа даже после прекращения лицом членства в саморегулируемой организации.
10. Законопроектом предусматривается создание нескольких объе​динений саморегулируемых организаций в области строительной дея​тельности. По мнению Комитета по собственности, должна быть одна Национальная некоммерческая организация, объединяющая саморегу​лируемые организации в области строительной деятельности, в функции которой должно входить установление единых для всей строительной от​расли стандартов, действующих не территории всей Российской Феде​рации.
Данный законопроект содержит большое количество других спорных и должным образом не проработанных, на наш взгляд, положений, что требует многостороннего обсуждения и существенной доработки. Зако​нопроект нуждается в более тщательной правовой и лингвистической проработке.
На основании изложенного Комитет по собственности рекомендует Государственной Думе отклонить в первом чтении проект федерального закона № 434371-4 «О внесении изменений в отдельные законодатель​ные акты в части замены лицензирования строительной деятельности».
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1 Важно различать абсолютную ограниченность земельных участков, обуслов​им шую конечностью земной поверхности, и относительную, обусловленную полыней привлекательностью для экономических субъектов одних земельных уме гков по сравнению с другими. Говоря о конкуренции в экономическом смыс-
1 «Разрыв темы» объясняется необходимостью показать неизбежность данно-
2
В российской градостроительной практике социалистического периода за​крепилась прямо противоположная установка: параметры плотности застройки ограничивались «снизу» (нельзя было строить ниже, а выше - можно). Этому
4
В Германии строение, возведенное без разрешения на строительство или вопре​ки его условиям, может быть снесено за счет владельца с наложением на него штрафа до 100 тыс. марок (Garner J.F. (ed.). Planning law in Western Europe. P. 56,158,209).
Во Франции нарушитель может быть заключен в тюрьму, а постройка снесе​на по ходатайству соседей, собственности которых причинен ущерб от допущен​ных нарушений (Garner J.F. (ed.). Planning law in Western Europe. P. 138). Невы​полнение регламентаций, содержащихся в разрешении на строительство, также влечет за собой штрафные санкции. Штраф в этом случае может составлять от 2 до 500 тыс. франков. При повторных нарушениях к штрафу может быть добавле​но тюремное заключение нарушителя на срок от 1 до 6 месяцев. Размер штрафа обычно определяется пропорционально площади постройки, выполненной без
' Hagman D.G., JuergensmeyerJ.C. Urban Planning and Land Development Control Law. P. 47.
2
Такая инициатива предусмотрена ч. 1 ст. 46 ГрК РФ. Развитие соответствую​щих норм может предусматривать следующие положения:
· В случаях, когда имеется генеральный план и документация по планиров​ке соответствующей территории (имеется выделенная красными линиями территория квартала, микрорайона), но нет правил землепользования и застройки (однако после 1 января 2010 г. наличие указанных правил ста​новится обязательным), допускается инициативная подготовка заявителем проекта межевания применительно к одному нужному заявителю земель​ному участку.
· В случаях, когда имеется генеральный план, но нет документации по пла​нировке соответствующей территории (нет выделенной красными линия​ми территории квартала, микрорайона), а также нет правил землепользова​ния и застройки (но не позднее 1 января 2010 г.), допускается инициативная подготовка заявителем проекта планировки территории (в том числе с про​ектом межевания территории) для выделения земельного участка в грани​
1 Далее описывается ситуация, существовавшая до введения в федеральное за​конодательство норм, согласно которым: а) с 1 октября 2005 г. земельные участки
>См. [1](п. 2.2.1 и 2.2.2).
7.
Однажды произведенного соотнесения параметров заказа и па​раметров ответа на заказ может оказаться недостаточно в части опти​мальности решений по многочисленным и различным факторам различного происхождения. В этом случае должны производиться юполнительные проектные проработки моделируемой структуры го​рода и расчетные итерации. Поскольку необходимо учитывать мно- ючисленные факторы, включая неформализуемые (факторы струк​туры города, сохранения его природно-ландшафтного своеобразия и художественного образа, факторы, определяемые привычками на​селения, сложившимися предпочтениями и стереотипами), процесс
2
В составе обосновывающих материалов к документации по планировке тер​ритории определяются размеры компенсации, которая должна быть выплачена правообладателям существующих земельных участков, в соответствии с показа​телями рыночной стоимости недвижимости. До утверждения той документации по планировке территории, которую должны утверждать органы местного само​управления городских округов, поселений, в обязательном порядке проводятся публичные слушания. Подробнее см. [1] (гл. 13).
3
Применительно к данному вопросу следует обратить внимание на обсуж​давшийся феномен «продления для увековечивания переходного периода», свя​занный с эрозией федерального законодательства и периодически возникаемым желанием «перепрыгнуть через систему» вместо ее целенаправленного формиро​вания. Еще одним проявлением этого феномена следует считать Федеральный закон «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части установления порядка резервирования земель для государ​ственных или муниципальных нужд» от 18 декабря 2006 г. № 2Э2-ФЗ, согласно которому вплоть до 2010 г. публичная власть может не подготавливать документы территориального планирования, а использовать эрзац-схемы, замещающие си​стемные документы. определенные ГрК РФ.
1 Такого рода действия осуществляются при соблюдении следующих принципов:
а)
органы публичной власти нижестоящего уровня (поселений и городских окру​гов) могут обеспечивать своим бюджетом только строительство объектов местного зна​чения поселений и городских округов в соответствии с утвержденными генеральными планами, планами реализации генеральных планов, увязанными с объемами бюджет​ного финансирования на каждый текущий и предстоящий финансовый год;
б)
органы публичной власти вышестоящего уровня (муниципального района, субъекта РФ) могут обеспечивать своим бюджетом не только строительство объектов местного значения муниципального района, регионального значения в соответствии с утвержденными документами территориального планирования, штанами реализации таких документов, увязанными с объемами бюджетного финансирования на каждый текущий и предстоящий финансовый год, но и строительство определенных объектов местного значения поселений, городских округов на основании:
· формализованных в соответствии с законом (федеральным и/или регио​нальным) расчетных процедур, определяющих возможность финансовой помощи в установленных законом случаях;
· совместных планов и программ реализации документов территориального планирования, утверждаемых в соответствующей части представителями исполнительной власти различных уровней — поселения, городского окру​га, муниципального района, субъекта РФ.
1 Текст статьи приведен на момент введения в действие ЗК РФ в 2001 г. Позд​нее в него были внесены изменения Федеральным законом от 29 декабря 2004 г. № 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Фе​дерации».
2 В частности, ГрК РФ:
1 Проявлением административно-технологического подхода являются осо​бым образом понимаемые промежуточные «регламенты», которые последова​тельно устанавливаются:
2)
на этапе конкретизации решений генерального плана применительно к планировочным зонам, выделенным в этом документе;
3)
на этапе конкретизации решений проектов планировки планировочных зон применительно к районам, выделенным в составе планировочных зон;
4)
на этапе конкретизации решений проектов планировки районов примени​тельно к локальным зонам, выделенным в составе районов;
5)
на этапе конкретизации решений проектов планировки локальных зон применительно к отдельным кварталам в составе этих зон;
6)
на этапе конкретизации решений проектов планировки и застройки кварталов применительно к отдельным земельным участкам в составе этих кварталов.
3.
Границы зон с особыми условиями использования территорий фиксируются в документах территориального планирования: схе​мах территориального планирования Российской Федерации (п. 4
ч. 6 ст. 10 ГрК РФ), схемах территориального планирования субъек​тов Российской Федерации (п. 5 ч. 6 ст. 14 ГрК РФ), схемах терри​ториального планирования муниципальных районов (п. 4 ч. 3 ст. 19 ГрК РФ), генеральных планах поселений, городских округов (п. 7 ч. 6 ст. 23 ГрК РФ).
4. В силу того что зоны с особыми условиями использования тер​риторий фиксируются в соответствии с законодательством Россий​ской Федерации, органы местного самоуправления неправомочны
1 Что именно должно учитываться и как? Перечислим. Это:
2)
зоны охраны объектов культурного наследия, утвержденные посредством проектов зон охраны объектов культурного наследия. Учет таких зон также про​исходит путем их безусловной, «механической» фиксации в проектах правил зем​лепользования и застройки со ссылкой на соответствующие проекты;
3)
характеристики функциональных зон, определенных генеральным планом поселения, городского округа, в случае, если они описаны специально в положе​ниях о территориальном планировании;
4)
другие положения документов территориального планирования (решения об утверждении границ зон планируемого размещения объектов, необходимых для реализации государственных и муниципальных нужд; решения об изменении границ категорий земель; решения об изменении административных границ, за​фиксированные в документах территориального планирования Российской Фе​дерации, субъекта Российской Федерации, муниципального района). Учет такого рода решений также происходит путем их безусловной, «механической» фикса​ции в проектах правил землепользования и застройки.
1 Определение границ улиц — это определение их ширины, т.е. пропускной способности, которая характеризуется возможностью проезда за единицу време​ни определенного количества транспортных средств. Пропускная способность улиц — это показатель, производный от планируемых нагрузок, а последние определяются количеством жителей, которые будут жить на соответствующей территории, совершать транзитные поездки на работу, в рекреационные и тор​говые зоны и т.д. То есть речь идет не просто о количестве жителей, но об их распределении в пределах еще более значительной территории. Количеством и распределением жителей определяются типы и плотность застройки, которые, в свою очередь, определяют потребности в инженерных ресурсах и социальном об​служивании. Потребности в инженерных ресурсах — это параметры генерирую​щих, аккумулирующих ресурсы объектов, а также параметры пропускной способ​ности и классификация сетей инженерного обеспечения. Прокладка таких сетей осуществляется в «створе улиц», ширина которых должна приниматься с учетом этого обстоятельства, классификации улиц по скоростям движения, ширине и т.д. Всеми этими факторами и обстоятельствами и обусловлено то, что большой земельный участок, выделенный в качестве элемента планировочной структуры:
2)
своим элементарно простым внешним видом («границы, и ничего, кроме границ») может вызвать соблазн упростить задачу — «нарисовать границы», не прибегая к градостроительному проектированию.
Очевидно, что в зависимости от каждой конкретной ситуации необходимо находить баланс между переусложнением и чрезмерным упрощением, имея в виду среди прочего наличие второго этапа, уточняющего проектные предложе- иия первого (см. ниже). Переусложнение — это избыточная детализации и «жест​кость» решений, это забегание вперед без четкого знания того, что впереди. Это повышенные риски: предложенное решение может оказаться не востребованным мстройщиками-девелоперами, например, по причине ошибочного маркетинга (у выбранного типа застройки отсутствуют потенциальные покупатели или у них иные предпочтения, которые не были «угаданы» избыточно детализированным иланировочным решением первого этапа). Упрощение задачи путем определения фаниц без проектного моделирования — это проявление безразличия к месту, которое обладает спецификой и закономерностями существования и будущего развития. В лучшем случае это высокая вероятность невостребованности того, ч го будет «нарисовано». В худшем — увековечение ошибок — деформаций места, которые десятилетиями будут давать о себе знать и усложнять жизнь тем, кто вос​пользуется результатами «рисования» без проектирования.
� Соответствующие нормы введены Федеральным законом от 18 декабря 2006 г. № 232-ФЭ «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Россий�ской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации». Посредством этого Закона были внесены изменения в более чем 30 федеральных законов.


�	Подробнее см.: «Градорегулирование. Основы регулирования градострои�тельной деятельности в условиях становления рынка недвижимости»/под ред. Э.К. Трутнева. М.: Фонд «Институт экономики города», 2008 (далее - [1]), разд. 7.3.


�	См. там же (гл. 12).


�	См. там же (гл. 9 и 12).


�	См. там же (гл. 13).


�	См. там же (разд. 10.4).


�	См. [1] (разд. 10.4).


�	См. там же (разд. 10.3), а также аналитическую записку «Рекомендации по решению проблемных вопросов правового характера при подготовке проектов межевания застроенных территорий жилого назначения» на сайте Института эко�номики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�.


�	См. [1] (разд. 10.3), а также «Рекомендации по подготовке правил землепользо�вания и застройки» на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


�	В случаях, когда земельный участок для предоставления частным лицам сформирован из состава государственных земель, др разграничения государ�ственной собственности на землю государственной'регистрации прав органов власти не требуется. Земельный участок в этом случае начинает юридическое существование с момента государственного кадастрового учета, что, однако, не противоречит — не формально-юридически, а содержательно — высказанному утверждению. Просто в данном случае принадлежность земельного участка пу�бличному субъекту подразумевается — без юридической фиксации.


�	При совместной подготовке проектов документов территориального плани�рования допускается планировать размещение соответствующих объектов на тер�ритории соседнего органа публичной власти с согласия последнего. Таким обра�зом, принцип неразрывности субъектно-объектных отношений не нарушается.


� �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru/texts.php7folderid=195&mat"�http://www.urbaneconomics.ru/texts.php7folderid=195&mat� id=233&page id=5743


� Существование отшельников. Отшельник — ушедший «отсюда», из мира.


�	Позиции 14-24 отражают функционально-прагматическое направление рас�суждений. Может быть и иное направление — сакральное (от лат. sacer— посвящен�ный Богу, священный, относящийся к религиозному культу и ритуалу). Оба на�правления ведут к одному и тому же результату: функционально-прагматическое направление — более длинным путем, сакральное — более коротким. При са�кральном направлении движения к третьему утверждению последовательность «шагов» прямо противоположная: сначала — центр, потом — все остальное. Более подробную информацию по этому вопросу см. [ 1 ] (п. 2.2.1).


�	См. там же.


� Речь идет о подлинном выборе, осуществляемом частными лицами в опреде�ленных рамках. Существует еще квазивыбор, он осуществляется из единого цен- [ ра без участия частных лиц и не по их инициативе Последствия такого «выбора» обсуждаются в разд. 2.2.


�	Представляется, что термин «добросовестная конкуренция» неудачен. Мо�нополист до того, как он им стал, мог действовать в соответствии с принципом экономического максимума, т.е. добросовестно. Здесь, скорее, следует говорить о вине общества, которое, не установив антимонопольных ограничений, допустило вырождение добросовестных предпринимателей в монополистов.


�	Здесь под емкостью потребляемых ресурсов понимается потребность в ре�сурсах для производства единицы товара или услуги. Увеличение емкости ресур�са приводит к увеличению объема его предложения производителям, посколь�ку увеличение эффективности использования ресурса позволяет использовать меньший объем ресурса для производства еще большего объема товаров и услуг. С помощью более экономичных технологий можно сократить спрос на ресурсы, потребляемые эффективными производителями (см., например: Гранберг А.Г. Основы региональной экономики: Учебник для вузов. 2-е изд. М.: ГУ — ВШЭ, 2001. С. 45).


� • мы в первую очередь имеем в виду относительную ограниченность ресурсов, обусловленную превышением спроса на привлекательные земельные участки ни i их предложением (см., например: Горемыкин В.А. Экономика недвижимости: Учебник. 3-е изд., перераб. и доп. М.: Издательско-торговая корпорация «Дашков и К », 2003. С. 42).


� о нида монополизма на этапе перехода к рыночной экономике, которому посвя�щена тема 5.


� Подобный механизм используется, например, в Швеции (BarrettSHealeyP. Land policy: problems and alternatives. Aldershot, 1985.


'См. [1](п. 7.1.3).


� См. [1] (п. 2.2.1).


� HooverЕ.М., GiarrataniF. An Introduction to Regional Economics. N.Y.: McGraw- Hill, 1984.


� Burgess Е. Ж, McKenzie R.D., Park R.E. The City. Chicago, 1925.


�	См.: Высоковский А.А. Правила землепользования и застройки: руководство по разработке. Опыт введения правового зонирования в Кыргызстане. Бишкек: Era-Басма, 2005.


�	Модель развивает теоретические положения, изложенные в работах Б.Б. Ро- домана, А.Э. Гутнова (см. список литературы).


� О социалистических приоритетах в размещении производства по отноше�нию к жилью и иным видам использования территории см. [1] (п. 5.2.2).


� См: Трутнев Э.К. Динамика соотношения компонентов городского про�странства // Средовой подход в архитектуре и градостроительстве. М., 1989; Trutnev Е.К. Urban evolution. Methodological approaches to comparative studies. The report. International conference «European cities: development and decline». Haague, 1992.


�	См. [1] (разд. 5.1).


�	См. [1] (разд. 8.4).


�	См. [1] (разд. 8.6).


�	См. [1] (разд. 8.6).


�	См. [1] (п. 11.2.1).


�	См. [1] (разд. 8.4).


�	См. [1] (п. 7.3.2).


�	См. [1] (гл. 13).


�	См. там же.
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�	PrestAR. The taxation of urban land. Manchester, 1981. P. 87.


�	О'Салливан А. Экономика города / Пер. с англ. Изд. 4-е. М.: ИНФРА-М, 2002. С. 298.


�	Wolf P. Land in America. Its value, use and control. N.Y., 1981. P. 87.


�	Hinds D.S., Cam N.G., Ordway O.N. Winning at zoning. N.Y., 1979. P. 21.


�	Garner J.F. (ed.). Planning law in Western Europe. N.V., 1977. P. 117.


�	Ragy D.. Taisne C. Policy implications of depopulation in the central area of the Paris region // Verkoren O., Van Weesep J. (eds.). Spacial mobility and urban change Nederlandse geografische studies 37. Amsterdam-Utrecht, 1987. P. 142.


�	Hoppe W., Menke R. Raumordnungs und Landesplanungsrecht des Bundes und des Landes Rheinland-Pfalz. Koln, 1986. Z. 3; Das Baugesetzbuch. Ein Uberblick. Bonn, 1986. Z. 5.


�	Garner J.F. (ed.). Planning law in Western Europe. P. 156-16.


�	Das Baugesetzbuch. Ein Uberblick. Bonn, 1986. Z. 13.


�	Этот процесс можно интерпретировать в терминах концепции этической реальности. Долго поддерживаемая максимизация одного ценностного полюса — личного интереса постепенно увеличивала «возвращающую силу», тяготение дру�гого ценностного полюса - общественного (общего) интереса. Настал момент, когда маятник эволюции двинулся в другую сторону: для поддержания начавшей было утрачивать свою определенность ценности личного интереса потребовалось возвращение к прежде элиминированной, непроясненной, до поры забытой иной ценности — общественного интереса. Проявился механизм совместного действия принципов неопределенности и дополнительности


�	Такие права одновременно являются и «ограничением прав».


� В Германии документы территориального планирования первого уровня на�зываются планами использования территории, в Великобритании — структурны�ми планами, во Франции — директивными схемами, в Швеции - генеральными планами, в США — комплексными планами. Документы второго уровня называ�ются в Германии планами застройки, в Великобритании - местными планами, во Франции - планами использования территории, в Швеции — детальными плана�ми, в США - зональными планами (Wolf P. Land in America. P. 183; Basic planning law practice. L., 1988. P. 3; Baugesetzbuch. 19 Auflage. Munchen, 1989. § 1, 2; Garner J.F. (ed.). Planning law in Western Europe. P. 125, 278).


�	На их основании выдаются разрешения на строительство, суды выносят за�ключения по искам владельцев недвижимости, в том числе в отношении непра�вомочных действий органов власти.


�	Baugesetzbuch. 19 Auflage. Munchen, 1989. § 11, 12.


�	Ibid. § 8.


�	Wade Н. W.R. Administrative law. P. 183.


�	To, что задача противоречива, в данном случае совсем не означает, что она ложно поставлена. Напротив, будучи задачей этической, она и должна быть про�тиворечивой с формальной точки зрения, т.е. при ее постановке предписывается найти способ сочетания разнонаправленных этических сущностей, в данном слу�чае свободы и несвободы.


�	Friedrichs J., Goodman А.С. in coop, with Meier U., Neben V., Schwarten R. et al. The changing downtown: a comparative study of Baltimore and Hamburg. N.Y.: De Gruyter, 1987. P. 233; Statistisches Bundesamt. SIC Code. 1982.


�	Basic planning law practice. L., 1988. P. 7.


�	Hageman J.M. Contractor's Guide to the Building Code. 3rd ed. Craftsman Book Company, 1994. P. 34.


�	Baugesetzbuch. 19 Auflage. Munchen, 1989.


�	Данный принцип описывает схему так называемого эвклидова зонирования, особенно широко распространившегося в США в начальный период утвержде�ния местных законов о зонировании в этой стране. Две причины предопределили быстрое распространение принципов зонирования: готовность общественно�сти и местной власти городов к их восприятию и реализации, наличие хорошего методико-организационного примера в форме стандартного закона для штатов по введению зонирования. На основе этого примерного, «модельного» закона штаты стали разрабатывать свои законы аналогичного содержания. В настоящее время все 50 штатов страны имеют свои законы о зонировании, которые, в свою очередь, представляют собой примерные образцы для разработки местных нор�мативных актов по зонированию в городах и иных населенных пунктах (Hagman D.G., Juergensmeyer J.C. Urban Planning and Land Development Control Law. 2nd. ed. St. Paul, Minn.: West Publishing Co., 1986. P. 46).


�	Эта ситуация может быть расценена как наглядное действие на практике одного из основных принципов концепции этической реальности - принципа полноты. В соответствии с ним одновременно согласуются два противонаправ�ленных ценностных ориентира — свобода и равенство, а именно наблюдается своеобразное сочетание свободы и равных условий для соревновательного и наи�более эффективного использования недвижимости.


находятся вполне понятные объяснения. Земля ничего не стоила, и не было по�будительных мотивов строить более интенсивно (особенно это относится к про�изводственному строительству, которое буквально «растаскивало» территорию городов «про запас», при том что многие участки внутри производственных зон оставались незастроенными). Поэтому потребовался «административный кнут» в виде нормативов, которые требовали: строить ниже нельзя. Но этот «кнут» нико�го не пугал и большой пользы так и не принес (см.: Трутнев Э.К. Использование городских территорий. Зарубежная и отечественная практика [24]. С. 60).


� Коэффициенты использования земельных участков широко применяются в зарубежной практике. Во Франции, например, их используют более 2 тыс. муни�ципалитетов (Renard К, CombyJ. (eds.). Land policy in France. 1945-1990. P., 1990. P. 153-154).


В некоторых городах Германии применяются следующие коэффициенты ис�пользования земельных участков: зона «каркас центрального ядра города» — 5,0; зона «ядро центра города» — 4,0; зона «центр города» - 3,0; зона смешанной за�стройки — 2,0; жилая зона многоэтажной (свыше трех этажей) застройки — 2,0; жилая зона малоэтажных блокированных домов — 1,0; жилая зона малоэтажных домов усадебного типа — 0,5; производственно-деловая зона - 2,0; промышлен�ная зона - 2,0.


�	См., например: Chapin F.S. Urban land use planning. Illinois, 1972.


�	Wade Н. W.R. Administrative law. P. 185.


�	См.: Бру М. Унифицированный свод правил землепользования. Американская ассоциация планировщиков. Вашингтон, округ Колумбия, Чикаго, Иллинойс, 1985. С. 81.


�	Braschos F. Die Bauordnung und die Vorschriften zu ihrem Vollzug in den neuen Budeslandern. Deutscher Kommunal-Verlag, Bornheim/Bonn, 1991. Z. 155-161.


�	Во Франции, например, предельный срок рассмотрения заявок для обычных по�строек составляет до 2 месяцев и может быть продлен до 3 месяцев, если подается за�прос на строительство более 200 квартир или промышленных и торговых сооружений площадью более 2000 кв. м (JacquotH. Droit de l'rbanisme. P., 1987. P. 336-338,343).


�	Wade H. W.R. Administrative law. P. 186.


�	Saint-Alary R., Saint-Alary С. Droit de la construction. Ttoisiem ed., P.: Dalloz, 1991. P. 32-33.


�	Бывают сложные случаи, связанные с толкованием регламентаций плана зо�нирования применительно к нестандартным строительным намерениям. В этих случаях соответствующие административные органы имеют право трактовать со�держание регламентаций. Но право трактовки не предполагает возможности введе�ния каких бы то ни было иных дополнительных прав, кроме установленных планом зонирования (См.: Бру М. Унифицированный свод правил землепользования).


�	Hageman J.M. Contractor's Guide to the Building Code. P. 22-26; Braschos F. Die Bauordnung und die Vorschriften zu ihrem Vollzug in den neuen Budeslandern. P. 196-197.


разрешения или вопреки установленным регламентациям. Эта «квота» может достигать до 10 тыс. франков за каждый квадратный метр «незаконной» площа�ди (Jacquot Н. Droit de l'rbanisme. P., 1987. P. 453).В Великобритании если после выдачи разрешения в течение 5 лет строительство остается незавершенным, то администрация выдает владельцу земельного участка официальное уведомление, согласно которому владелец обязан завершить строительство не позднее 12 меся�цев со дня выдачи уведомления. При невыполнении этого требования считается, что разрешение на строительство утратило силу, и все выполненные и последую�щие строительные работы на участке рассматриваются как незаконные (Garner J.F. (ed.). Planning law in Western Europe. P. 185). Подобные меры применяются и при нарушении условий предоставленного разрешения на строительство. В таких ситуациях местная планировочная администрация направляет письменное опо�вещение лицу, допустившему нарушение. Оповещение вступает в силу не ранее 28 дней с момента вручения. В оповещении указывается срок, в течение которого допущенные нарушения должны быть устранены. Максимальный срок составля�ет 4 года (обычно если речь идет о постройках, выполненных без разрешения или вопреки условиям предоставленного разрешения). За невыполнение указанных в оповещении исправлений налагается штраф, размеры которого последовательно возрастают с каждым днем (Wade Н. W.R. Administrative law. P. 186).


� Есть только один вид информации, которая не подлежит разглашению. Это данные о суммах денежных выплат, произведенных «напрямую» (вне аукциона) при действительно состоявшихся покупках недвижимости. Такая информация относится к разряду коммерческой тайны и защищена законом. Тем не менее ин�формация об уровне стоимости конкретного объекта недвижимости на текущий момент может быть получена из регулярно публикуемых данных о так называе�мой оценочной стоимости недвижимости, которая определяется специально соз�даваемыми независимыми оценочными комиссиями (Baugesetzbuch. 19 Auflage. Munchen, 1989).


�	Во Франции, например, распространены так называемые градостроитель�ные сертификаты — юридические документы, которые обычно выдаются от имени мэра и содержат сведения о предписаниях землепользования для соот�ветствующего участка, юридических ограничениях на права собственности и т.д. Градостроительный сертификат должен быть выдан не позднее двух месяцев со дня подачи запроса. Лицу, получившему сертификат, дается юридическая гаран�тия того, что на период действия документа условия использования земельного участка, о котором состоялся запрос, не изменятся (Renard V., Comby J. (eds.). Land policy in France. P. 160). Градостроительные сертификаты используются не только как подтверждение реализуемости намеченных строительных планов, но и как один из документов, фигурирующих в ситуации купли-продажи земельных участков. В последнем случае они косвенно подтверждают обоснованность (или необоснованность) запрашиваемой цены (Saint-Alary R., Saint-Alary С. Droit de la construction. P. 35—37).


� В США, например, получило широкое распространение и организационное развитие общественное движение за реставрацию городов и поселков с целью со�хранения исторических и художественных памятников (см.: Урбанизация и стро�ительство в США: Научно-аналитический обзор. М.: ИНИОН, 1990. С. 23—27).


� В Германии, например, если местная администрация намерена осуществить новое строительство или реконструкцию, ее представители должны обсудить эти намерения с теми, кого они непосредственно затронут. Обсуждаются способы осуществления намеченных мероприятий и сбора необходимых для этого средств из муниципального и частных источников. Если реализация плана зонирования (плана застройки) скажется неблагоприятно на проживающих или работающих в районе людях, то администрация должна подготовить соответствующие обосно�вывающие материалы и обсудить их с заинтересованными гражданами с целью выяснить, как по возможности избежать или уменьшить неблагоприятные по�следствия. Община должна помочь тем, кто будет вынужден сменить место про�живания или работы, а также помочь в перебазировании фирм и предприятий. Результаты обсуждений и социологических опросов и совместно выработанные с общественностью предложения подлежат письменной фиксации. Такого рода до�кументы называются в Германии социальными планами (Das Baugesetzbuch. Ein Uberblick. Bonn, 1986. § 180).


�	О степени этой свободы говорит пример США, где правительства штатов ре�гламентируют лишь перечень налогов, которые города могут устанавливать. Они же самостоятельно выбирают комбинации приемлемых налогов и устанавливают налоговые ставки (Paddison R., Bailey S. (eds.). Local government finance. P. 88). Это приводит к широкому разнообразию экономических условий жизнедеятельности и разных городах. Так, максимальная налоговая ставка на недвижимость (Нью- Йорк - 8,95%) в 1980 г. была в 32 раза больше минимальной (Хьюстон - 0,28%) (Macdonald M.C.D. America's cities. A report on the myth of urban renaissance. N.Y., 1984. P. 99).


�	Для США показательным является пример с так называемыми предприни�мательскими зонами, для организации и развития которых были разработаны фе�деральная программа и многочисленные программы штатов. К середине 1980-х гг. в 500 административных единицах была организована 1281 предприниматель�ская зона (Eisinger Р.К. The rise of the entrepreneurial State. State and local economic development policy in United States. Wisconsin, 1988. P. 189). Города и их отдельные районы включаются в программу при соответствии определенным квалификаци�онным критериям: уровень благосостояния местного населения, уровень безра�ботицы, состояние жилья, размеры района. Включенным в программу городским районам предоставляется «пакет» разнообразных льгот: освобождение от налога штата на прибыль предприятий, от налога на недвижимость или снижение этого налога до 50% на 10 лет; предоставление 50-процентной скидки на налогообложе�ние капитала, направляемого на строительство: уменьшение зональных ограни�чений на виды использования недвижимости; подготовка городом или графством свободных земельных участков для промышленного освоения (Eisinger Р.К. The rise of the entrepreneurial State; Peterson G.F., Lewis C. W. (eds.). Reagan and the cities. Wash., 1986).


� Ограничимся примером Великобритании, где воздействие на развитие горо�дов рассматривается как проблема партнерства общественного и частного секто�ров. За общественным сектором закреплены функции приобретения земельных участков, создания инженерной инфраструктуры, распределения грантов (субси�дий) и инициирования строительных работ посредством предоставления налого�вых льгот. При таких условиях становятся выгодны частные вложения, которые были бы перенаправлены в другие, более преуспевающие и прибыльные места. Так действует одна из многих программ - программа развития городских райо�нов. Она базируется на взаимоотношениях трех сторон: частная инициатива — органы местного самоуправления - правительственные органы (министерство окружающей среды). Доля частного сектора в программе постоянно увеличива�ется, а муниципалитетов — уменьшается. Частный капитал привлекается посред�ством премий (грантов) на развитие и преобразование городов. Роль государства состоит в соблюдении так называемого рычажного фактора, задача которого - обеспечить привлечение на 1 ф. ст. общественных субсидий не менее 3 ф. ст. част�ных вложений. При этом правительство берет на себя 75% расходов, остальные 25% — местные органы самоуправления. За 1981—1986 гг. доля государственных расходов на премии (гранты) превысила 35 млн ф. ст., а доля частных инвести�ций — 354 млн ф. ст. («рычажный фактор» превысил 10-кратную величину). Это дало возможность субсидировать 181 проект, в результате чего было создано при�мерно 20 тыс. рабочих мест и построено около 4 тыс. жилых единиц (см.: Шапо�валов А.А. Проблемы кризиса британских городов и политика консервативного правительства М.Тэтчер // Известия ВГО. 1989. Т. 121. Вып. 1. С. 66-68).


Все более распространенной формой инициирующего градорегулирования становятся предпринимательские зоны. Их статус определен Актом от 1980 г. о местном управлении и планировании. Министр окружающей среды может пред�ложить какому-либо городскому совету подготовить и принять к реализации схе�му предпринимательской зоны. Представление министра должно быть согласова�но с министерством финансов. При парламентских слушаниях обе палаты имеют право отвергнуть представление (Wade Н. W.R. Administrative law. P. 188-189). По�сле принятия решения о введении предпринимательской зоны коммерческие и промышленные фирмы, в ней расположенные, освобождаются от уплаты нало�га на собственность и ряда других налогов. Предпринимательские зоны имеют статус зон упрощенной планировки, которые применяются для инициирования строительства в районах, нуждающихся в реконструкции. Эти зоны могут быть подготовлены местной администрацией. Разрешение на строительство в них пре�доставляется на 10 лет (а не на 5, как это установлено законом во всех других слу�чаях) Зоны упрощенной планировки имеют сниженный уровень ограничений и контроля для определенных типов строительства (Urban land markets in the United Kingdom // A report on Government Policies and Programmes and their background, prepared as part of an International Project for the Urban Affairs Division of the OECD. Department of the Environment. Land and Property Division. L., 1988. P. 46). Также может быть использован механизм так называемого полного разрешения. В этом случае ответственный планировочный орган разрешает строительство в принци�пе, оставляя за собой право одобрения только по определенным аспектам. Пред�принимательская зона обычно вводится на 10 лет, по истечении которых выдача разрешений на строительство приостанавливается, за исключением объектов, где строительство уже было начато (Basic planning law practice. L., 1988. P. 12—16).


�	Dear M., Scott A.J. (eds.). Urbanization and urban planning in capitalist society P. 124.


�	Ley D. A social geography of the city. P. 309.


�	Duncan J.S. A cultural analysis of urban residential landscapes in North America: a case of the anglophiee elite. In: Agnew J.A., Mercer J., Sopher D.E. (eds.). The city in cultural context. L., 1984. P. 268.


�	Feagin J.R. Free enterprise city: Houston in political and economic perspective. L., N.Y., 1988. P. 237.


�	Feagin J.R. Free enterprise city... P. 156-263.


�	Земельный кодекс РСФСР, принятый 25 апреля 1991 г. (Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР. 1991. № 22. Ст. 768), утратил силу с 28 октября 2001 г.


�	Земельный кодекс Российской Федерации. Принят Федеральным законом от 25 октября 2001 г. № 1Э6-ФЗ // Собрание законодательства Российской Фе�дерации. 2001. № 44. Ст. 4147; 2004. № 41. Ст. 3993; № 52. Ст. 5276; 2005. № 1. Ст. 17; № 30. Ст. 3122, 3128; 2006. № 1. Ст. 17; № 23. Ст. 2380; № 31. Ст. 3453; № 43. Ст. 4412; № 52 (ч. I). Ст. 5498; 2007. № 1 (ч. 1). Ст. 24.


�	См.: Ожегов С.И. Толковый словарь русского языка. М.: Русский язык, 1987. С.577.


�	«Земельный участок как объект земельных отношений - часть поверхности *емли (в том числе почвенный слой), границы которой описаны и удостоверены в установленном порядке» (п. 2 ст. 6 ЗК РФ).


�	В рамках возникающих по поводу предоставления земельных участков от�ношений всегда есть и другой субъект — тот, кому земельный участок предостав�ляется. Этим субъектом может быть кто угодно: и частное лицо (физическое или юридическое), и орган власти иного уровня, нежели тот, который предоставляет соответствующий земельный участок.


�	При этом известно, что на практике функция органов местного самоуправ�ления по обеспечению выбора земельного участка сводится к выдаче заявителям проекта акта о выборе земельного участка для строительства, после чего получе�нием всех необходимых множественных согласований занимается заявитель.


�	Они не обязаны подготавливать проекты правил землепользования и за�стройки, документацию по планировке территории, на основании которой фор�мировались бы земельные участки для их предоставления в будущем на торгах — до того, как поступят заявления от заинтересованных лиц.


�	См. ст. 17 Федерального закона от 29 декабря 2004 г. N° 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации», посредством которой ст. 3 Федерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» была дополнена соответствующей нормой.


�	См. ст. ЗОЛ ЗК РФ, включенную в Кодекс статьей 16 Федерального закона от 29 декабря 2004 г. № 191-ФЗ «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации».


�	Статья 2 Федерального закона от 17 апреля 2006 г. № 5Э-ФЗ «О внесении шменений в Земельный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации», Федераль�ный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» и признании утратившими силу отдельных положений законода�тельных актов Российской Федерации» // Собрание законодательства Россий�ской Федерации. 2006. № 17 (ч. I). Ст. 1782; № 52 (ч. I). Ст. 5498.


�	Практика принятия таких законов, к сожалению, очень распространена. Ом и действуют в Нижегородской, Кемеровской областях и более чем в 20 других субъектах Российской Федерации.


�	Полномочия по созданию условий для размещения и строительства объек- IOB жилищного строительства, иных объектов, которые не являются объектами федерального и регионального значения (путем принятия генеральных планов, правил землепользования и застройки и утверждения документации по плани�ровке), принадлежат только органам местного самоуправления независимо от loro. располагаются они в столицах или нет.


�	В этом случае орган местного самоуправления обеспечивает необходимые дей�ствия по формированию системы правового градорегулирования на местном уровне: а) с учетом положений генерального плана подготавливает правила землепользова�ния и застройки; б) с учетом положений генерального плана подготавливает план реализации генерального плана с определением первоочередных проектов, сроков их реализации и источников финансирования; в) с учетом плана реализации гене�рального плана обеспечивает подготовку документации по планировке территории, посредством которой выделяются земельные участки, в том числе для комплексно�го освоения в целях жилищного строительства. То есть орган местного самоуправ�ления осуществляет все необходимые действия для последующего предоставления земельного участка без предварительного согласования земельного участка. Субъ�ект Российской Федерации, в свою очередь, может содействовать органу местного самоуправления в формировании системы правового градорегулирования путем совместной подготовки планов реализации документов территориального плани�рования, предоставления субсидий на проведение планировки территории. Далее субъект Российской Федерации осуществляет непосредственно распоряжение - обеспечивает проведение земельных торгов (применительно к земельным участкам для жилищного строительства — обязательно аукционов), подписывает протоколы о результатах торгов и договоры аренды или купли-продажи земельных участков.


�	Происходит это следующим образом:


заинтересованные лица направляют заявление на предоставление земель�ных участков органу, уполномоченному на распоряжение ими, — в субъект Российской Федерации;


субъект Российской Федерации, согласно ГрК РФ, не располагает полно�мочиями по подготовке документации по планировке территории (за ис�ключением размещения «своих» объектов), а согласно ЗК РФ — не участву�ет в процедуре выбора земельного участка по процедуре предварительного согласования места размещения объекта;


система подготовки и предоставления земельных участков рассыпается.


�	С 1 октября 2005 г. (дата введения в действие нормы о предоставлении зе�мельных участков для жилищного строительства исключительно на аукционах) по 1 октября 2006 г. в Кемеровской области состоялось 35 земельных аукционов. После 1 октября 2006 г. (дата введения в действие Закона о закреплении за испол�нительными органами государственной власти Кемеровской области полномо�чий по распоряжению земельными участками, государственная собственность на которые не разграничена) аукционы не проводились (информация по состоянию на 1 января 2007 г.).


�	О неправомерности указанного института «инвестиционных контрактов» см. аналитическую записку «Инвестиционные контракты и правовые процедуры преобразования застроенных территорий» на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


�	Одним из первых шагов в этом направлении может стать подготовка и реали�зация программ развития системы градорегулирования на региональном и мест�ном уровнях. Рекомендации по подготовке таких программ размешены на сайте Росстроя и на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru/"�http://www.urbaneconomics.ru/� texts.php?folder_id= 115&mat_id=350


цах квартала, микрорайона для комплексного освоения либо земельных участков для строительства отдельных объектов.


Орган местного самоуправления проводит проверку подготовленной заяви�телем документации по планировке территории на соответствие всем уста�новленным требованиям и при наличии такого соответствия утверждает в установленном порядке проект межевания и несет ответственность соглас�но ч. 2 ст. 59 ГрК РФ.


Устанавливается обязанность органа местного самоуправления в течение ограниченного срока (2 месяца) принять решение (положительное или отрицательное) по поводу предоставленной заявителем документации по планировке территории.


Сформированный в соответствии с утвержденной документацией по пла�нировке территории (градостроительным планом земельного участка или планом красных линий квартала, микрорайона — в случае комплексного освоения) земельный участок предоставляется в соответствии с земельным законодательством.


Вводится норма, согласно которой по решению органа, осуществляющего распоряжение земельными участками, права на предоставляемый земель�ный участок могут быть обременены обязательством победителя торгов возместить инициатору подготовки документации по планировке террито�рии затраты на такую подготовку.


� В данном случае — за осуществление работ по подготовке и предоставлению 1емельных участков.


� При открытом рынке это создание условий для притока новых игроков рын�ка, новых строительных фирм (привлеченных более выгодными, чем в других ме�стах, условиями бизнеса), которые начинают конкурировать со «старыми» фир�мами. Конкуренция — это борьба за потребителя. Потребителя можно победить только ценой — менее высокой, чем у конкурентов (при сохранении приемлемо�го соотношения «цена—качество»). Неизбежный итог конкуренции — снижение первоначально искусственно завышенных цен, возвращение ситуации к прежне�му состоянию. То есть цель ценового сговора не достигнута.


для жилищного строительства предоставляются на аукционах; б) с 1 января 2005 г. земельные участки для комплексного освоения в целях жилищного строительства предоставляются на аукционах.


� В начале возвращения такие истинные способы отсутствуют (по причине их искоренения на предшествующем этапе), они должны создаваться заново и могут но шикнуть только последними — в самом конце переходного периода, когда этот период сменится нормальным периодом регулирования, который будет опирать�ся не на замещения и квазиспособы, а на подлинные способы, в том числе прак�тикуемые в системе градорегулирования.


�	Не превышает 2—4 лет (для субъектов «а» и «б» — администраций и строи�тельных фирм). Мотивации «не работают» сверх этого срока по причине либо не�обходимости решать проблемы выживания и утверждения (субъекты «в»), либо незнания механизмов защиты имущественных интересов, а также отсутствия оформленных прав на земельные участки (субъекты «в» и «г»).


�	Для субъектов «а» и «б» это значит воспользоваться завышенной нормой при�были (в 100 и более процентов), обусловленной монопольным строительным рын�ком, возникшим по причине слияния административных структур с приближен�ными строительными фирмами, в том числе государственными, муниципальными управлениями капитального строительства, существующими в форме ГУПов и МУПов, - см. [1] (разд. 6.2).


�	Обеспечивается процедурами предварительного согласования мест размещения объектов строительства, которые замешают и блокируют становление подлинной си�стемы правового градорегулирования, связанной с подготовкой и принятием правил землепользования и застройки, устанавливающих градостроительные регламенты и утверждающих открытые «правила игры», которые воспринимаются субъектами «а» и «б» как навязанные извне и чуждые отработанным технологическим схемам.


�	Более полную информацию см. в книге «Градорегулирование. Основы ре�гулирования градостроительной деятельности в условиях становления рынка не�движимости» (раздел 6 Л).


� Показательным в этом отношении являются следующие цифры. В России за 10 лет — с 1997 по 2007 г. было принято порядка 50—60 правил землепользования и застройки. В США за 10 лет в период 1930-х гг. было принято почти 1000 местных нормативных правовых актов по зонированию. То есть активность процессов в части введения системы правового градорегулирования в России в 20 раз ниже, чем в США в период активного распространения этой системы. Объяснение мо�жет быть только одно — различный уровень экономических мотиваций, различ�ная степень осознанной необходимости в создании правовой системы градорегу�лирования.


� См. [1] (разд. 2Л).


^м. [1](п. 2.2.1).


�	См. [1] (п. 7.1.2).


�	Единичные земельные участки участвуют в формировании заказа, но в горо�де самостоятельными «заказчиками» быть не могут по причине того, что системы технического обеспечения строятся и функционируют для обслуживания сово�купностей, но не единичных земельных участков.


�	Здесь и далее под элементом планировочной структуры предлагается пони�мать следующее:


квартал, микрорайон - образование, границами которого являются опре�деленные документацией по планировке территории красные линии:


а)	впервые образуемый из состава государственных или муниципальных земель земельный участок для предоставления в целях комплексного освоения, предназначенный для последующего разделения на земель�ные участки меньшего размера с выделением территорий общего поль�зования (при необходимости);


б)	существующий квартал, микрорайон (красные линии в отношении ко�торого определены документацией по планировке территории на этапе застройки или могут фиксироваться по факту сложившейся застройки — в случаях отсутствия документации по планировке территории) с суще�ствующими земельными участками в его составе и/или с подлежащими выделению (посредством документации по планировке территории) зе�мельными участками многоквартирных домов;


в)	существующий в качестве одного земельного участка квартал, со всех сторон которого расположены территории общего пользования в виде дорог, улиц, противопожарных проездов, иных территорий общего пользования, границы которых в виде красных линий определены до�кументацией по планировке территории на этапе застройки или могут фиксироваться по факту сложившейся застройки — в случаях отсутствия документации по планировке территории;


район - совокупность кварталов, микрорайонов.


�	См. [1] (п. 7.1.1).


�	См. [1] (п. 2.2.2).


�	См. [1] (п. 2.1.4).


�	См. [1] (п. 7.1.4).


�	См. [1] (разд. 6.1 и 6.3), а также аналитическую записку «Инвестиционные контракты и правовые процедуры преобразования застроенных территорий» на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


�	См. [1] (п. 7.1.1).


�	выполнением международных обязательств Российской Федерации;


�	Посредством обосновывающих материалов к проектам документов терри�ториального планирования предъявляются варианты возможного размещения соответствующих объектов и доказывается факт отсутствия других вариантов по сравнению с тем вариантом, который предложен на утверждение. До утвержде�ния генеральных планов городских округов, поселений в обязательном порядке проводятся публичные слушания. Подробнее см. [1] (разд. 7.4).


�	размещением следующих объектов государственного или муниципального значения при отсутствии других вариантов возможного размещения этих объектов:


объекты федеральных энергетических систем и объекты энергетических си�стем регионального значения;


объекты использования атомной энергии;


объекты обороны и безопасности;


объекты федерального транспорта, путей сообщения, информатики и связи, а также объекты транспорта, путей сообщения, информатики и связи регио�нального значения;


объекты, обеспечивающие космическую деятельность;


объекты, обеспечивающие статус и защиту Государственной границы Россий�ской Федерации;


линейные объекты федерального и регионального значения, обеспечиваю�щие деятельность субъектов естественных монополий;


объекты электро-, газо-, тепло- и водоснабжения муниципального значения;


автомобильные дороги обшего пользования в границах населенных пунктов и между населенными пунктами, мосты и иные транспортные инженерные сооружения местного значения в границах населенных пунктов и вне гра�ниц населенных пунктов;


�	иными обстоятельствами в установленных федеральными законами случа�ях, а применительно к изъятию, в том числе путем выкупа, земельных участков из земель, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации или муниципальной собственности, в случаях, установленных законами субъектов Российской Федерации».


�	См. [1] (разд. 10.3).


�	О правах публичных и частных субъектов в отношении документов градо�строительного проектирования и проектной документации см. [9].


�	См. [1] (разд. 6.1).


'См. [1](п.7.3.2).


�	О вторичности полномочий по отношению к функциям объекта см. [1] (и. 2.3.2).


�	См. [1] (п. 7.1.3).


�	См. [1] (п. 5.1.2 и гл. 9).


� См. [1] (п. 7.1.3).


� О разрушительном воздействии этого института на процесс становления правового градорегулирования см. [1] (разд. 6.1).


� Такие декларации могут быть полезны и необходимы. Посредством таких деклараций (которые могут публично подготавливаться с участием обществен�ности) органы власти: а) публично объявляют избравшим их гражданам о стра�тегии и планах предстоящих действий; б) обязуются эти действия выполнять, т.е. реализовывать планы; в) обязуются нести административную ответственность за невыполнение.


� Дополнительную информацию о соотношении территориального планирова�ния и регионального, или пространственного, планирования см. [9].


�	Такая автономия, такой суверенитет обеспечиваются наличием у каждо�го уровня публичной власти своих собственных полномочий, которые не могут пересекаться, накладываться друг на друга. Пересечение полномочий было бы неправомерным и не допускается, поскольку в этом случае один уровень пу�бличной власти будет «поедать», фактически упразднять другой, что означало бы нарушение конституционного принципа, утверждающего наличие и суве�ренитет трех уровней публичной власти. Такого рода суверенитет не является «непреодолимой стеной». Существуют механизмы делегирования полномочий, взаимодействия различных уровней публичной власти. Следует отметить, что полномочия — это одновременно и обязанности органов публичной власти перед гражданами Полномочия-обязанности подлежат выполнению. Выполнение со�прягается с наличием ресурсов. Ресурсы — это прежде всего бюджетная систе�ма. Ресурсная обеспеченность — это условие эффективного функционирования органов публичной власти. Такая эффективность не может быть обеспечена без дифференциации полномочий и четкого знания того, кто, за что, когда и в каком объеме отвечает. Таким образом, круг замкнулся: непересекающиеся полномочия различных уровней публичной власти являются, с одной стороны, неизбежно�стью в федеративном государстве, а с другой — предпосылкой для эффективного функционирования системы органов публичной власти.


�	Возникает следующая объективная ситуация: на одной и той же локальной территории одновременно действуют и могут (а точнее, должны) осуществлять территориальное планирование путем подготовки трех разных видов документов представители трех уровней публичной власти — Российской Федерации, субъек�та РФ и органов местного самоуправления. При этом ни один из трех уровней пу�бличной власти не может быть лишен указанного права, поскольку это означало бы нарушение Конституции РФ.


�	Об институте особого регулирования градостроительной деятельности см. [9].


� См. [1] (п. 7.1.3), а также аналитическую записку «Об изъятии земельных участков и жилых домов для строительства нового жилья» на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


� См модель закона субъекта Российской Федерации о градостроительной деятельности на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


� О невозможности «выдавливать» публичные субъекты территориального пла�нирования, «замещать» их другими публичными субъектами см. [1] (разд. 8.2).


� См. модель закона субъекта Российской Федерации о градостроительной лея гельности на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


�	См. [1] (п. 2.1.2, 2.1.4).


�	См. [9].


'См. [1](п. 5.2.1).


� К числу норм градостроительного (правового) зонирования относятся сле�дующие:


Для земельных участков, расположенных в границах одной территориаль�ной зоны, устанавливается единый градостроительный регламент. Этой нормой был подтвержден базовый принцип правового зонального регули�рования землепользования и застройки, ранее установленный ч. 4 ст. 39 ГрК РФ от 07.05.98.


Правилами землепользования и застройки устанавливается градострои�тельный регламент для каждой территориальной зоны. Этой нормой было преемственно закреплено положение ГрК РФ от 07.05.98, согласно кото�рому градостроительные регламенты содержатся в едином нормативном правовом акте.


�	уточняет и детализирует:


состав правил землепользования и застройки (ч. 2 и 3 ст. 30);


состав градостроительных регламентов (ч. 6 ст. 30, ст. 36—38);


�	вводит ранее не установленные процедуры применительно:


к подготовке проекта правил землепользования и застройки (ст. 31);


утверждению правил землепользования и застройки (ст. 32);


внесению изменений в правила землепользования и застройки (ст. 33);


предоставлению разрешений на условно разрешенные виды использования земельных участков (ст. 39);


предоставлению разрешений на отклонения от предельных параметров раз�решенного строительства, реконструкции объектов капитального строи�тельства (ст. 40).


� См. [1] (п. 7.3.2).


� См. [1] (разд. 9.5).


�	на этапе генерального плана;


�	Такое мнение высказывалось, например, в статье М.П. Березина «Как ре�формировать условия для инвестиций в градостроительство: предписывать или гапрещать?» (Городское управление. 1998. № 1).


�	Нельзя допустить неполного поименования запрещений, иначе что-то упу�щенное, но потенциально запрещенное автоматически становится разрешен�ным. А это применительно к объектам недвижимости недопустимо: под страхом появления неожиданных и непредвиденных действий улетучиваются гарантии сохранения рыночной стоимости объектов недвижимости, возрастает степень риска, из-за высоких рисков снижается уровень инвестиций и т.д. Тем не менее оказывается, что исчерпывающий перечень запрещений невозможно предъявить даже теоретически. В современном обществе в условиях научно-технического прогресса постоянно будут появляться все новые виды деятельности, часть кото�рых может быть потенциально опасна или неудобна для смежно расположенных объектов недвижимости. Запрещения можно устанавливать применительно к тем видам деятельности, о которых люди уже знают. Нельзя запретить то, о чем еще ничего неизвестно.


�	Чтобы реализовать «негативный принцип», потребовалось бы в несколько раз увеличить объем документа за счет перечня видов запрещенного использова�ния недвижимости. Во-первых, потому, что объем негативных «отсечений» всегда больше того, что нужно оставить как позитивное. Во-вторых, разрешения пред�писываются только для соответствующей зоны как части города, а запрещения должны быть поименованы к оставшейся части с включением всего того, что не вошло в позитивные разрешения.


� Например, владелец земельного участка, пожелавший построить на нем, скажем, швейную мастерскую, будет долго и по нескольку раз перелистывать страницы объемного документа, желая окончательно убедиться в том, что швей�ная мастерская не входит в длинный перечень запрещений для соответствующей территориальной зоны. Фактически такой человек будет искать «пустоту» в том месте текста, где могла бы быть запись «швейная мастерская», и всегда будет со�мневаться в том, нашел он эту «пустоту» или нет. Видимо, по законам психологии людям в большей степени свойственно именно позитивное мышление.


� Этот вопрос подробно изложен в кн [9]


�	При обсуждении указанных позиций использовались следующие публи�кации: Baugesetzbuch. 19 Auflage. Munchen, 1989; Garner J.F. (ed.). Planning law in Western Europe. N.Y., 1977; Basic planning law practice. L., 1988; Hagman D.G., Juergensmeyer J.C. Urban and Land Development Control Law. West Publishing Co., St. Paul, Minn., 1986; Code de L'Urbanisme. Jurisprudence Generale Dalloz—1980; Trutnev E., Valletta W., Yakoubov M. Progress and Problems in Reforming Urban Land Use and Development Regulation in the Russian Federation I I Urban Studies. Vol. 41. No. 7. June 2004; Трутнев Э.К. Использование городских территорий. Зарубеж�ная и отечественная практика (раздел «Зарубежное градостроительное законода�тельство»). М.: ВНИИТАГ Госкомархитектуры, 1990; Правовое зонирование го�рода. Введение в проблемы градорегулирования в рыночных условиях / под ред. Э.К. Трутнева. 2-е изд., доп. М.: Фонд «Институт экономики города», 2002.


�	См. [1] (п. 5.2.1).


� Проблема пределов для трактовки прав использования недвижимости име�ет следующее происхождение. Эти права делятся на две группы: так называемые рутинные права и условные права. Рутинные права — относительно простые и ясные, они могут быть описаны юридически однозначно, поэтому практически не возникает проблем с их трактовкой и соответственно не может возникнуть си�туация. когда решение принимается «по усмотрению» чиновников. Однако да�леко не всегда границы использования и изменения недвижимости могут быть описаны однозначно и непротиворечиво. Один и тот же вид использования не�движимости и в тех же параметрах может быть разрешен или не разрешен в за�висимости от наличия или выполнения определенных условий. Применительно к таким заведомо неформализуемым условиям и возникают ситуации трактовки или дополнительных согласований. Эти ситуации разрешаются посредством про�цедур согласований с участием правообладателей недвижимости и общественно�сти (публичные слушания), а также путем четкого разведения ответственности и сфер ведения между отдельными административными службами применительно к определенным аспектам решаемых задач.


Соотношение рутинных и условных прав подвержено цикличной динамике: периодически расширяется сфера действия одних и соответственно сужается сфе�ра действия других. Со временем в национальных системах градостроительного зонирования достигается определенный баланс. Однако нет оснований говорить о выраженной типологии, которая позволяла бы различать национальные систе�мы градостроительного зонирования по данному критерию. Особняком в этом отношении стоит Великобритания, где значительные полномочия по трактовке ситуаций применительно к разработке и действию нормативных правовых актов градостроительного зонирования переданы министру окружающей среды.


� Такой подход применительно к российским условиям необходим и оправ�дан по двум основаниям. Во-первых, он позволяет вводить градостроительное зонирование не как фрагментарные, не увязанные с общим градостроительным контекстом акции, а именно как систему регулирования. Во-вторых, достигается минимально необходимая степень предоставления гарантий относительно пер�спектив использования недвижимости и непричинения ущерба ее правооблада�телям.


�	зоны с особыми условиями использования территории, выделяемые в строгом соответствии с требованиями технических регламентов. Учет таких зон происходит путем их безусловной, «механической» фиксации в проектах правил землепользования и застройки, в том числе со ссылкой на соответствующие до�кументы. посредством которых были утверждены такие зоны (при их наличии);


� Градостроительный кодекс РФ не устанавливает специальных требований к чицам, привлекаемым на договорной основе органами местного самоуправления для подготовки проектов правил землепользования и застройки. Это означает, что ими могут быть как физические, так и юридические лица и к ним не должны предъявляться требования относительно, например, наличия лицензий на осу�ществление деятельности, связанной с подготовкой проектов таких документов. Следует напомнить, что законодательством Российской Федерации не предусмо�трено лицензирование деятельности лиц, осуществляющих градостроительное проектирование.


В этом смысле ГрК РФ зачастую толкуется неверно. В частности, подготовка карты градостроительного зонирования неправомерно причисляется к геодезиче�ским и картографическим работам специального (отраслевого) назначения и по этой причине якобы подлежит лицензированию. На самом деле при подготовке карты градостроительного зонирования не осуществляются геодезические и кар�тографические работы специального (отраслевого) назначения, а используются результаты геодезических и картографических работ в виде соответствующих карт, применяемых исключительно как «подоснова», как предварительно зафиксиро�ванная «картографическая данность», используемая в последующем для совер�шенно другой работы, которая не является и не может быть ни геодезической, ни картографической и потому не подлежит лицензированию в соответствии со ст. 12 Федерального закона от 26 декабря 1995 г. № 209-ФЗ «О геодезии и картографии»


�	Сам подход, при котором предлагается сделать «все и сразу», содержит вну�треннее противоречие, поскольку, для того чтобы «сделать все», нужно время, т.е. «сделать сразу» не получится. Выходит, что необходимые преобразования неиз�бежно откладываются на неопределенный срок. Откладывать же преобразова�ния означает закреплять и транслировать в будущее то положение дел, которое сложилось в прошлом, т.е. в данном случае откладывание есть не что иное, как фактическое блокирование самих преобразований и отказ от них. Кроме того, данный подход основан на иллюзии, что подготовленные к какому-то отложен�ному сроку «все» компоненты системы сразу и бесперебойно заработают с мо�мента их введения в действие.


�	Этот путь, наиболее реальный и эффективный по исходным основаниям и результативности, обеспечивается тем, что ГрК РФ предусматривает: а) поэтап�ное распространение территориальной сферы действия градостроительного зо�нирования; б) последовательное расширение и детализацию состава градострои�тельных регламентов применительно к различным территориальным зонам. То и другое обеспечивается тем, что правила землепользования и застройки являются постоянно действующим нормативным правовым актом, в который по мере не�обходимости могут вноситься дополнения и изменения по процедурам, опреде�ленным в соответствии с ГрК РФ.


�	Следует обратить внимание на то, что термины «планировка» и «планиро�вание» не обособлены друг от друга, наоборот, они являются взаимопроникаю�щими. С одной стороны, планировка как плоский чертеж может быть выполнена только на основании планирования как намерения-плана. С другой — планирова�ние как намерение-план осуществляется посредством планировки как подготов�ки плоских чертежей. Показателен в этом отношении использовавшийся ранее термин «районная планировка», когда действия по территориальному планиро�ванию обозначались как планировка.


�	См. [1] (разд. 7.2).


�	См. [1] (разд. 7.3).


�	См. [1] (гл. 8).


�	См. [1] (гл. 9).


�	См. [1] (п. 2.2.2).


�	См. [1] (п. 2.2.1).


�	См. [1] (разд. 7.3, гл. 8 и 9);


�	См. [1] (разд. 7.2).


�	См. Там же.


�	Границы — это:


красные линии, определяющие одновременно и границы территорий об�щего пользования (в виде линейных объектов: дорог, улиц, «коридоров» се�тей инженерного обеспечения - существующих и вновь проектируемых), и границы элементов планировочной структуры (кварталов, микрорайонов, районов), и границы иных территорий общего пользования: парков, скве�ров, бульваров, набережных, площадей (существование которых защища�ется от несанкционированной застройки, гарантируется посредством крас�ных линий — приданием статуса территорий общего пользования, которые не подлежат приватизации);


границы вновь образуемых в составе элементов планировочной структуры земельных участков на территориях, не разделенных на такие элементы и участки;


границы, определяющие места допустимого размещения вновь строящихся объектов в пределах земельных участков (путем обозначения минимальных расстояний от границ земельных участков);


границы зон действия публичных сервитутов для обеспечения прохода, проезда неограниченному кругу лиц;


границы зон с особыми условиями использования территорий (при нали�чии): санитарно-защитных, водоохранных зон, зон охраны объектов куль�турного наследия и иных подобных зон;


линии, обозначающие границы существующих объектов капитального и некапитального строительства, расположенных на соответствующих зе�мельных участках (в том числе объектов, не соответствующих правилам землепользования и застройки).


Характеристики и параметры распланированной территории — это:


показатели плотности застройки, характеристики систем социального, транспортного обслуживания и инженерно-технического обеспечения, не�обходимого для развития соответствующей территории, применительно к проектам планировки территории;


размеры земельных участков, отображенные на чертежах проектов межева�ния, при том что такие размеры соответствуют специфике застройки — па�раметрам и характеристикам, определенным правилами землепользования и застройки и проектами планировки;


информация о технических условиях подключения объектов капитального строительства к сетям инженерно-технического обеспечения.


�	Под обоснованиями следует понимать обоснования предлагаемых к утверж�дению решений в части:


содержательной неформализуемой стороны вопроса (включая вариантные расчеты и обоснование выбора предлагаемого к утверждению решения) — применительно к проекту планировки территории; вариантные проработ�ки, завершившиеся предлагаемым к утверждению решением, — примени�тельно к проекту межевания территории;


формализованного подтверждения соответствия проекта документации по планировке территории техническим регламентам безопасности, иным установленным в соответствии с законодательством требованиям.


� См. аналитическую записку «Рекомендации по решению проблемных во�просов правового характера при подготовке проектов межевания застроен�ных территорий жилого назначения» на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


�	См. [1] (п. 2.1.1).


�	Например, путем использования таких терминов, как «предварительное со�гласование места размещения объекта строительства», «акт предварительного со�гласования места размещения объекта строительства».


�	Понятие «территория» не исключение. Невозможно дать формализованное законодательное определение, например, таким фундаментальным понятиям, как «город», «жизнь», и многим другим.


�	«генетически» содержит в себе характеристики будущего развития как «са�мого себя», так и сопряженных территорий, определенные проектным модели�рованием - проектом планировки, подготовленным в системе градостроитель�ного проектирования, интегрирующего в себе комплекс разнообразных знаний, закономерностей, технологических, социальных, экологических, экономических и иных параметров;


� О причинах «упразднения» этого вида документации см. [9].


� См [1] (гл. 13).


� Более подробно об этом см. модель закона субъекта РФ о градостроительной деятельности на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


� Кроме того, см. аналитическую записку «Рекомендации по решению про�блемных вопросов правового характера при подготовке проектов межевания за�строенных территорий жилого назначения» на сайте Института экономики горо�да �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


� См. аналитическую записку «Рекомендации по решению проблемных во�просов правового характера при подготовке проектов межевания застроенных территорий жилого назначения» на сайте Института экономики города www.ur- baneconomics.ru


� См. аналитическую записку «Инвестиционные контракты и правовые про�цедуры преобразования застроенных территорий» на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


� О неправомерности практики применения инвестиционных контрактов в отношении застроенных территорий см. аналитическую записку «Инвестицион�ные контракты и правовые процедуры преобразования застроенных территорий» на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru"�www.urbaneconomics.ru�


� Проект формы договора аренды земельного участка в границах вновь форми�руемого квартала, микрорайона для комплексного освоения в целях жилищного строительства см. на сайте Института экономики города �HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.rn"�www.urbaneconomics.rn�





