Об участии граждан и их объединений в решении 

вопросов землепользования и застройки

Участие общественности в принятии органами публичной власти решений по вопросам землепользования и застройки, как правило, касается аспектов, которые можно разделить на три группы. Они связаны с: 1) предоставлением земельных участков для строительства; 2) экологией; 3) градорегулированием. Четких границ между ними нет, поскольку данные сферы общественных отношений весьма тесно взаимосвязаны. Кроме того, заметим, что необходимо разделять понятия "участие" и "учет" общественного мнения. Участие ( "это совместная с другими деятельность"1; "деятельность по совместному выполнению чего-нибудь, сотрудничество в чем-нибудь", в то время как под учетом понимается "принятие во внимание чего-нибудь"2.

Сегодня в законодательстве отсутствует определение как участия, так и учета общественного мнения. При этом, на наш взгляд, под последним следует понимать рассмотрение пожеланий граждан, чьи интересы могут быть затронуты в ходе градостроительной деятельности, с целью максимально возможного совмещения интересов заказчика (застройщика) и населения. 

Наиболее распространенная форма участия граждан в принятии органами публичной власти решений ( участие в публичных слушаниях, проводимых на стадии публичного обсуждения генерального плана (городского округа либо городского или сельского поселения), а также правил землепользования и застройки. Порядок организации и проведения публичных слушаний определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования и должен предусматривать заблаговременное оповещение жителей муниципального образования о времени и месте их проведения, а также другие меры, обеспечивающие участие в них местных жителей.

Данная форма участия, предусмотренная Градостроительным кодексом РФ (далее ( ГрК РФ), может быть обозначена в качестве стратегической, поскольку реализация генерального плана и правил землепользования и застройки, определяющих направления пространственной организации территории муниципального образования, предполагается в течение не одного десятилетия.  

В земельном и экологическом законодательстве установлены и другие формы. 

Во-первых, один из принципов земельного законодательства ( участие граждан, общественных организаций (объединений) и религиозных организаций в решении вопросов, касающихся их прав на землю. Граждане Российской Федерации, общественные организации (объединения) и религиозные организации имеют право принимать участие в подготовке решений, реализация которых может оказать воздействие на состояние земель при их использовании и охране, а органы государственной власти, органы местного самоуправления, субъекты хозяйственной и иной деятельности обязаны обеспечить возможность такого участия в формах, установленных законодательством. В рамках реализации данного принципа в ст. 31 Земельного кодекса РФ закреплен ряд положений относительно участия граждан и их объединений в ходе процедуры выбора земельного участка (ничего не говорится о необходимости участия населения, если земельный участок выделяется для строительства без предварительного согласования места размещения объекта). Кроме того, полагаем, что обязательное информирование граждан о проведении торгов при предоставлении земельных участков (ст. 30, 301 ЗК РФ) развивает и конкретизирует данный принцип земельного законодательства. В целом нормы ЗК РФ относительно участия граждан и их объединений при отводе земельных участков для строительства следует назвать декларативными, так как в достаточной степени не определен механизм их реализации.

Частный случай данной процедуры ( общественные слушания при установлении публичного сервитута (п. 2 ст. 23 ЗК РФ). До настоящего времени порядок их проведения не указан, что обусловливает противоречивую судебную практику. Так, отсутствие материалов таких слушаний было истолковано разными судами при рассмотрении дел об обоснованности установления публичных сервитутов то как имеющее, то как не имеющее юридического значения обстоятельство для разрешения дела по существу3.

Во-вторых, ст. 3 Федерального закона от 10 января 2002 года № 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" называет в качестве принципа "участие граждан в принятии решений, касающихся их права на благоприятную окружающую среду в соответствии с законодательством".
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	Ранее действовавшая редакция п. 3 ст. 35 Федерального закона от 10 января 2002 го-да № 7-ФЗ "Об охране окружающей среды" предусматривала, что в случаях, если размещение зданий, строений, сооружений и иных объектов затрагивает законные интересы граждан, решение принимается с учетом результатов референдумов, проводимых на соответствующих территориях. Однако в настоящий момент данная нор-ма утратила силу. 


Вместе с тем законные интересы граждан могут нарушаться (и нередко нарушаются) строительством объектов федерального, регионального или местного значения. Отнесение планировки и застройки территорий муниципальных образований к числу вопросов местного значения позволяет сделать вывод, что в большинстве случаев под интересами населения территорий понимаются интересы жителей соответствующего муниципального образования, а сам референдум должен быть местного уровня.

Местный референдум в соответствии со ст. 22 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (вступит в силу 1 января 2009 года) проводится в целях решения непосредственно населением вопросов местного значения, к которым ст. 14, 15, 16 указанного Закона относят утверждение генеральных планов, правил землепользования и застройки, документации по планировке территории, изъятия земельных участков для муниципальных нужд и т. д. Вместе с тем, несмотря на попытки некоторых инициативных групп жителей различных городов провести региональный или местный референдум, вряд ли можно констатировать, что референдум стал действенным орудием непосредственной демократии, способствует решению насущных проблем населения4.

Достаточно подробно регламентирована процедура участия общественности в Положении об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду Российской Федерации, утвержденном приказом Госкомэкологии РФ от 16 мая 2000 года № 372. Так, участие общественности предусмотрено на всех этапах проведения оценки воздействия на окружающую среду и рассматривается как неотъемлемая часть этого процесса. Порядок проведения общественных слушаний определяется органом местного самоуправления при участии заказчика и содействии общественности. 
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	При этом, как верно отмечает М. М. Бринчук, в Положении не решен принципиальный вопрос о правовом значении проведения общественных слушаний. Высказывая собственное суждение, М. М. Бринчук считает, что заказчик обязан учесть требование общественности по вопросам оценки воздействия намечаемой деятельности на окружающую среду. Если же он отклоняет предложения общественности по причине их необоснованности, нереальности, то его решение должно быть мотивировано в письменной форме5. Подобного мнения придерживается и М. И.  Васильева, говоря, что выявленное в ходе проведения ОВОС резко отрицательное общественное мнение, аргументированное нарушением защищаемых законом интересов граждан, должно рассматриваться в качестве основания к выводу о недопустимости такого воздействия по избранному варианту и к поиску альтернатив. Уместна постановка вопроса о компенсационных соглашениях6.


Итак, несмотря на весьма подробную (на первый взгляд) регламентацию участия граждан и их объединений в принятии решений по вопросам использования и охраны земель, остается ряд нерешенных проблем. В настоящий момент результаты публичных слушаний, предусмотренных как ГрК РФ, так и иным законодательством, не являются обязательными для должностных лиц муниципальных и иных органов публичной власти. Глава муниципального образования может учесть как отрицательную позицию населения и направить документ на доработку (например, проект генерального плана), так и проигнорировать мнение населения и правообладате- лей недвижимости, причем его действия даже нельзя будет оспорить в судебном порядке.

Правда, у правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства есть шанс оспорить генеральный план в суде, если их права и законные интересы нарушаются или могут быть нарушены в результате утверждения генерального плана (ч. 15 ст. 24 ГрК РФ). Также законодательство допускает отклонение проекта генерального плана с направлением его на доработку с учетом заключения о результатах  публичных слушаний. 

При этом, с одной стороны, рекомендательный характер процедуры публичных слушаний оправдан, поскольку нельзя сказать, что общественность всегда объективна и способна компетентно судить о технических и прочих аспектах проектной и иной документации. С другой стороны, отсутствие юридической обязательности решений общественности для органов публичной власти по вопросам регулирования землепользования и застройки на территории муниципального образования в целом, либо отдельных его частей (вплоть до "точечной застройки") влечет снижение активности населения в решении этих вопросов в правовых формах и вызывает стихийное недовольство граждан. 

Учитывая общеметодологический тезис, что органы публичной власти существуют для обслуживания интересов населения, а не наоборот, необходимо выявить общие критерии, по которым органы публичной власти должны руководствоваться решениями общественности в форме результатов публичных слушаний по земельным, экологическим и градостроительным вопросам. 

Представляется, что эти критерии должны быть зафиксированы в муниципальном правовом акте ( правилах землепользования и застройки. Его неотъемлемой составной частью являются карта градостроительного зонирования и градостроительные регламенты, устанавливаемые для каждой территориальной зоны (ч. 2 ст. 30 ГрК РФ). Исходя из градостроительного законодательства вместо процедуры предварительного согласования места размещения объекта (как довольно сложной и нередко коррупционной) правила землепользования и застройки определяют возможные виды и параметры намечаемого строительства, которые доводятся до сведения общественности посредством опубликования.

Однако отвечающие интересам граждан положения нового градостроительного законодательства пока не работают в полной мере. На данный момент правила приняты в ничтожно малом количестве российских муниципальных образований и нет особых причин для оптимизма, что это состоится во всех остальных вплоть до указанного Федеральным законом от 29 декабря 2004 года № 191-ФЗ "О введении          в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации" срока ( 1 января 2010 года. 

Если они не будут приняты, с 1 января 2010 года в таких муниципальных образованиях земельные участки для строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, не предоставляются, кроме тех, на которые действие градостроительных регламентов не распространяется или градостроительные регламенты вообще не устанавливаются, а также предоставляемых в соответствии с документами территориального планирования Российской Федерации и документами территориального планирования субъектов Российской Федерации (п. 14 ст. 3 Федерального закона от 25 октября 2001 года № 137-ФЗ "О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации").

Впрочем, учитывая существующие тенденции разработки правил, мы полагаем, что данный срок, возможно, продлят, если количество муниципальных образований, принявших эти акты, будет к 1 января 2010 года несоизмеримо меньше, чем не принявших. Такую тенденцию в конце 2007 года мы уже наблюдали, когда дата наступления неблагоприятных последствий для органов публичной власти, не принявших документы территориального планирования, была перенесена с 1 января 2008 года на 1 января 2010 года.

Итак, на сегодняшний день нет правовых оснований, позволяющих населению ставить вопрос о запрете "точечной застройки" в населенных пунктах, хотя в ряде муниципальных образований и принято "волевое" решение руководителей органов местного самоуправления о ее запрете. Но в целом "точечная застройка" продолжается, тем более что ни ЗК РФ, ни ГрК РФ ее не запрещают.

Исходя из этого по-прежнему весьма часты случаи, когда граждане случайно обнаруживают утром в своем дворе на месте детской песочницы строительную площадку. Бороться с этим можно, ссылаясь на:

1) Нарушение экологических прав, когда, например, строители производят шума больше, чем допускается экологическими нормативами, несвоевременно вывозят строительный мусор и иные отходы и т. д. В этом случае реально обращение в органы прокуратуры, органы, осуществляющие экологический контроль, в суд. Отсутствие надлежащего информирования и обеспечения участия граждан на этапе выбора участка для строительства данного объекта может стать основанием для приостановления либо прекращения строительства. В судебной практике появляются дела, связанные с обжалованием гражданами и их объединениями решений, принятых на стадии планирования и размещения объектов, в связи с нарушением прав граждан на участие в принятии экологически значимых решений.
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	Так, прокурор обратился в защиту неопределенного круга лиц — жителей Владивостока к управлению природных ресурсов и охраны окружающей среды МПР РФ по Приморскому краю с иском об отмене приказа об утверждении положительного заключения государственной экологической экспертизы по проекту торгового комплекса как вынесенного с нарушением действующего природоохранного законодательства и нарушающего права и свободы граждан. В ходе судебного заседания было установлено, что при осуществлении государственной экологической экспертизы не проводились общественные обсуждения в целях оценки воздействия на окружающую среду использования земельного участка для строительства торгового комплекса, заказчиком не была предоставлена информация по экологическому состоянию данной территории и воздействию его деятельности на окружающую среду. Кроме того, строительство предполагалось осуществлять на территории рекреационной зоны. Исковые требования судом удовлетворены в полном объеме7.

В 2004 году граждане Твери обратились в суд с требованием о признании незаконным предоставления земельного участка для строительства пристройки к магазину. Как было установлено в ходе судебного заседания, на момент начала строительства граждане не были проинформированы надлежащим образом, не были проведены оценка воздействия на окружающую среду, экологическая экспертиза, сам земельный участок был предоставлен с нарушением действующего порядка. Строительство сопровождалось незаконной порубкой деревьев, мнение общественности полностью было проигнорировано. Рассмотрение дела закончилось мировым соглашением, и торговая компания обязалась оплатить работы по ремонту дорожного покрытия, обустроить детскую площадку и придомовую территорию, в том числе произвести вывоз строительного мусора, посадить деревья, аналогичные срубленным в ходе строительства, и т. д. Таким образом, конфликт был исчерпан и стороны достигли взаимного согласия по данному вопросу, то есть баланс интересов государства, общества и частных лиц был восстановлен8;


2) Нарушение эстетических норм, когда строительство "нарушает вид из окна". В зарубежных странах, где давно сформировалось гражданское общество и вытекающее из этого соответствующее отношение судов к правам человека, данный аргумент часто принимается во внимание.
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	Так, еще в 1971 году в США в деле по иску Фонда защиты окружающей среды против Армейского корпуса инженеров судом были ограничены полномочия Армейского корпуса, предоставленные ему законодательно для сооружения водохозяйственных объектов. Суд отменил решение о строительстве Гильемской плотины, указав, что в случае продолжения данного строительства граждане будут лишены присущего человеку права получать эстетическое удовлетворение от общения с природой, что является неотъемлемой частью его права на жизнь и свободу, защищенного поправками V и XVI к Конституции США, и входит в список неперечисленных прав, сохраняемых за народом в соответствии с поправкой IX к Конституции США9. 


Если строительство ведется с нарушением экологических требований и нормативов, юридические лица ( застройщики и их руководители должны привлекаться к ответственности. Но остается открытым вопрос: если население окрестных домов категорически против, должно ли это обстоятельство (в идеале) служить основанием для прекращения "точечной застройки"? Другими словами, что первично: интересы бизнеса и муниципальных чиновников или интересы граждан?

Представляется, что законодатель вправе устанавливать приоритет государственных, общественных или частных интересов в зависимости от цели правового регулирования земельных отношений. Данная цель должна быть четко обозначена и вытекать из необходимости сохранения земли как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. Сочетание частного и публичного интереса реализуется в определении оптимального варианта границ, рамок, приоритетов и недопустимости противопоставления интересов, злоупотребления ими. Законодательство должно предусмотреть определенные согласительные процедуры с целью принятия согласованного компромиссного решения. Общественности при предоставлении земельных участков для строительства хозяйственных и иных объектов следует выражать стремление обеспечить соблюдение установленных экологических, земельных, градостроительных, санитарных и иных требований и норм. При этом не должно создаваться немотивированных препятствий для экономической и инвестиционной деятельности. 

Отсутствие четких критериев, позволяющих судить о том, затронуты или нет интересы населения предоставлением земельного участка для "точечной застройки", влечет и проблему учета мнения различных групп населения. Это означает, что одна часть жителей близлежащих домов часто полагает, что их права нарушены намечаемым строительством, а другая ( нет. Большинством, на наш взгляд, принимать ре-шение нельзя. 

Какое число жителей (и до какой степени прилегающих домов) должно принять участие в обсуждении, чтобы оно стало легитимным?
Представляется, что право на такое обсуждение следует предоставлять не только жителям прилегающих домов, но и любому другому гражданину, считающему, что принятие решения затрагивает его законные права и интересы. При надлежащем информировании легитимным, на наш взгляд, следует считать решение, принятое независимо от числа участвовавших в обсуждении лиц. Понятно, что полный отказ от "точечной застройки" нереален. Важно найти баланс между интересами населения и бизнеса, что, к сожалению, не всегда удается 

В Федеральном законе от 1 декабря 2007 года № 310-ФЗ "Об организации и            о проведении XXII Олимпийских зимних игр и XI Паралимпийских зимних игр        2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горноклиматического курорта и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации" закреплены особенности изъятия земельных участков у их правообладателей в интересах строительства объектов олимпийской инфраструктуры. Тем не менее обязанность информировать правообладателей земельных участков о предстоящем их изъятии осталась; норму необходимость учета мнения населения в связи с решением земельных вопросов также никто не отменял. 

Остается без ответа вопрос о том, стоит ли (и в каких случаях) учитывать, а в каких случаях игнорировать мнение населения при изъятии участка для государственных или муниципальных нужд. Формально, путем составления некоего списка объектов, этого достичь нельзя. Такой список государственных и муниципальных нужд и так существует (ст. 49 ЗК РФ). В настоящий момент позиция населения просто игнорируется. Представляется, что это не отвечает интересам ни одной из "сторон" ( ни бизнеса, ни населения. 

Существуют такие формы участия общественности в решении вопросов в сфере землепользования и застройки, как референдум и общественная экологическая экспертиза. Инициирование и проведение местного референдума наиболее применимо и финансово оправданно в случае обсуждения предоставления земель, если планируемые хозяйственные и иные объекты имеют повышенную экологическую опасность, их функционирование может серьезным образом непосредственно сказаться на качестве окружающей среды. Речь в данном случае идет о строительстве АЗС, целлюлозно-бумажных комбинатов и т. п. 

Общественная экологическая экспертиза предусмотрена ст. 20 Федерального закона от 23 ноября 1995 года № 174-ФЗ "Об экологической экспертизе". Однако с правовых позиций имеет значение юридически обязательный статус экологической экспертизы только после  утверждения ее результатов федеральным органом исполнительной власти в области экологической экспертизы или органом государственной власти субъекта РФ (п. 2 ст. 25). Кроме того, ст. 22 требует проведения общественной экспертизы до проведения государственной экологической экспертизы или одновременно с ней. 
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	Как отмечал М. М. Бринчук, это практически на нет сводит процедуру общественной экологической экспертизы, так как для общественной организации, которая была бы в состоянии провести экологическую экспертизу, нереально заранее получить информацию о готовящейся государственной экологической экспертизе, чтобы успеть провести свою экспертизу до государственной или одновременно с ней. Возможности проведения общественной экологической экспертизы снижаются еще больше, если попытаться выполнить требования ст. 23 Закона относительно государственной регистрации заявления о проведении общественной экологической экспертизы. Здесь приведен яркий пример государственной бюрократии10. 


Сокращение сферы действия государственной экологической экспертизы (а перечень объектов государственной и общественной экологических экспертиз совпадают) неизбежно отразится и на общественной экологической экспертизе, несмотря на то что ст. 50 ГрК РФ предусматривает наряду с государственной экспертизой проектной документации и результатов инженерных изысканий возможность направления проектной документации на негосударственную экспертизу. 

Допустимы и иные по своей юридической природе формы выражения общественного мнения, в том числе организация и проведение митингов, демонстраций, шествий, пикетирования, сбора подписей. Так, общественность в 2006 году выступила против строительства нефтепровода на берегу Байкала после того, как Ростехнадзор одобрил ТЭО проекта. 18 марта 2006 года был организован митинг против строительства нефтепровода "Восточная Сибирь ( Тихий океан". Как известно, общественность отстояла свое мнение, и строительство объекта в данном месте было отменено11.

Проблема "точечной застройки" имеет и еще один, гражданско-правовой аспект, который практически не исследован в юридической литературе. Дело заключается в том, что каждый объект недвижимости уникален и на его оценку влияет комплекс факторов, включая его местоположение. Так, нередко граждане покупают квартиры, учитывая наличие около дома зеленых насаждений (для отдыха, прогулок с детьми и т. д.). Однако никто не может гарантировать этому гражданину, что через год-другой на данном участке не будет построен многоэтажный жилой дом и приобретенная им квартира перестанет обладать этими важными для него характеристиками12. 

На данное обстоятельство и возможные пути разрешения конфликта уже обращалось внимание в научной юридической литературе. 
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	Так, М. И. Васильева отмечала: "в некоторых ситуациях, как, например, строительство объекта в непосредственной близости от жилых домов, конфликт между застройщиком и жителями может быть разрешен посредством заключения договора о частичной (денежной) компенсации причиняемых неудобств. Разумеется, нужно сделать серьезное теоретическое обоснование условий ограничений для такого рода сделок, поскольку речь идет о допустимости и пределах договорного регулирования публичных общественных отношений"13.


Из этого вытекает еще одна проблема: игнорирование мнения жителей при осуществлении "точечной застройки" влечет за собой уменьшение стоимости принадлежащей им недвижимости. Следовательно, необходимо либо учитывать мнение граждан, либо разрабатывать механизм выплаты им компенсаций.

Следует также вести речь о дополнении КоАП РФ нормой, предусматривающей ответственность должностных лиц, а также субъектов хозяйственной и иной деятельности за нарушение права граждан и их объединений на участие в решении вопросов, затрагивающих их права на землю.

Как должна быть сформулирована эта норма? Какова общественная опасность данного деяния? В качестве варианта может быть предусмотрена административная ответственность за неинформирование населения в случаях,  предусмотренных законом, а также за ненадлежащее информирование, уклонение от предусмотренных законом форм публичных и общественных слушаний, иных форм общественного обсуждений.

На наш взгляд, проблема учета мнения граждан и их объединений относительно землепользования и застройки населенных пунктов является межотраслевой; важна для теоретии и практики; не имеет простого решения (например, внести в определенный федеральный закон изменения и дополнения; принять новый закон; привлечь к уголовной или иной ответственности всех или нескольких муниципальных служащих и т. д.). Подобные меры как таковые едва ли смогут изменить сложившуюся в рассматриваемой сфере общественных отношений ситуацию.

Думается, что отсутствие ее решения вплоть до сегодняшнего дня обусловлено объективной трудностью существования на российской правовой почве прогрессивных западных правовых институтов. Отсутствие исторических традиций борьбы населения за свои права не способствует защите любых конституционных прав и свобод граждан, включая рассматриваемые. В то же время несомненно, что в настоящий момент мы наблюдаем формирование новой правовой традиции в российском праве, перспективы дальнейшего развития которой зависят не только и не столько от количества и качества законов, сколько от правовой культуры населения, осознания им собственной ценности и значимости, самоуважения и намерения бороться за свои права. Законодатель, принимая во внимание как рассмотренные, так и иные причины и обстоятельства, уже наметил путь их решения, заключающийся в кардинальном реформировании градостроительного законодательства. Цель совершенствования ( установление прозрачных правил определения видов разрешенного использования объектов недвижимости и земельных участков, снижение коррупции в местных органах архитектуры и градостроительства, повышение защищенности прав граждан и юридических лиц в сфере землепользования, строительства и реконструкции недвижимости. 

Для решения данных задач необходимо принятие на местном уровне пакета градостроительных документов, включая генеральные планы и правила землепользования и застройки. Однако до момента их принятия выявленные нами проблемы, скорее всего, сохранят свою актуальность и затронут права и свободы тысяч граждан. В связи с этим приглашаем всех представителей юридической общественности к участию в дискуссии по поиску таких решений.
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