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Введение

Реформа градостроительной деятельности началась сразу же вслед за изменением отношений собственности и провозглашением ориентира государства на построение рыночной экономики. Это обусловило принятие первого в истории нашей страны законодательного акта, регулирующего градостроительные отношения – Закона РФ от 14 июля 1992 г. «Об основах градостроительства в Российской Федерации». Однако, несмотря на ряд безусловных достоинств, данный нормативно-правовой акт не смог преодолеть определенную инерцию регулирования градостроительной деятельности социалистического периода.

Безусловным прорывом в правовом регулировании градостроительных отношений явился Градостроительный кодекс РФ от 7 мая 1998 г. В нем происходит принципиальное развитие идеологии «целевого назначения» земельного участка и переход к пониманию перспективности зонального принципа управления территорией. Предусмотренные кодексом правила землепользования и застройки, содержащие градостроительные регламенты, определяющие параметры и виды использования территории, демократические принципы самостоятельного выбора из предусмотренных регламентом вариантов собственником (арендатором) земельного участка явились революционными для конца 90-х годов прошлого века. Однако, несмотря на всю прогрессивность данных норм, их потенциальную способность покончить с существующими коррупционными схемами, они оказались для большинства регионов и муниципальных образований декларативными, ибо не содержали в себе никакого механизма обязательности их принятия. Тем не менее, ими оказано весьма позитивное влияние на развитие иных отраслей российского законодательства, и, в первую очередь, земельного законодательства. 

Разработка и принятие нового Градостроительного кодекса РФ была вызвана рядом причин юридического характера (приведение к «общему знаменателю» норм градостроительного и земельного законодательства, а также учет происходящей в стране реформы местного самоуправления), экономического характера (утверждение новых механизмов управления рынком недвижимости и необходимости снижения административных барьеров в строительстве), социального характера (необходимость разработки инструментов повышения социальной защиты населения градостроительными средствами, а также увеличения роли общественности в принятии градостроительных решений). Главной же заслугой кодекса явилось установление  четких и прозрачных правил регулирования отношений в сфере рынка недвижимости, снижении возможности усмотрения отдельных чиновников при определении параметров и видов строительства объектов недвижимости. Поэтому принятие данного кодекса стало важнейшим условием, в первую очередь, для формирования рынка доступного жилья и увеличения объемов жилищного строительства, а также привело к изменению порядка предоставления земельных участков для ведения различного вида строительства. 
Таким образом, комментируемый Градостроительный кодекс РФ, являющийся продолжением стратеги градорегулирования, заложенной в конце 90-х годов, является комплексным нормативно-правовым актом, отражающем достижения различных общественных наук. Фактически, он затрагивает лишь внешнюю, процедурную сторону регулирования градостроительной деятельности, определяя порядок разработки, согласования и утверждения различных видов градостроительной документации. Непосредственное же ее содержание, а также реализация будет определяться с учетом многочисленных архитектурно-градостроительных и экономических факторов, далеких от собственно юриспруденции. Данное обстоятельство и обусловило состав коллектива авторов комментария, являющихся представителями юридической и архитектурно-градостроительной науки.
По содержанию и объему комментарии к отдельным статьям кодекса получились неодинаковыми, что едва ли можно поставить в вину или заслугу авторам. Отдельные нормы и предусмотренные ими процедуры прошли испытание временем и получили свою оценку, в том числе в судебной практике, что облегчало их анализ. Другие же пока продолжают оставаться принципиально новыми и не опробованными на практике, а их содержание будет уточняться по мере разработки Постановлений правительства РФ и иных нормативно-правовых актов.
Реализация положений нового Градостроительного кодекса РФ неизбежно приведет к существенному внесению изменений в ряд федеральных законов. Особенно данный вывод относится к Земельному кодексу РФ. Определение границ категорий земель; критерии установления делимости или неделимости земельного участка; оснований и возможности резервирования земельных участков, перевода их из одной категории в другую, либо изъятия земельных участков для государственных или муниципальных нужд – вот далеко не полный перечень случаев, когда Градостроительный кодекс содержит четкие и безусловные критерии принятия решений. Не менее важное влияние кодекс окажет на экологическое законодательство. Для Федерального закона от 10 января 2002 г. «Об охране окружающей среды» вступление в силу Градостроительного кодекса РФ означает изменение с 1 января 2007 г. сферы действия государственной экологической экспертизы, определение порядка установления посредством территориального планирования существующих и планируемых в будущем границ особо охраняемых природных территорий. Не менее существенным является обязательность отражения на соответствующих картах территориального планирования зон негативного воздействия объектов капитального строительства федерального, регионального и местного значения, публичное их обнародование и согласование с вышестоящими и нижестоящими органами публичной власти.
В отличие от Градостроительного кодекса РФ от 7 мая 1998 г., особенностью нового кодекса является обязательность его положений для органов публичной власти всех уровней. Например, отсутствие документов территориального планирования с 1 января 2006 г. должно парализовать деятельность соответствующих органов публичной власти по переводу земельных участков из одной категории в другую, резервированию земель, а также изъятию земель для государственных или муниципальных нужд. Отсутствие правил землепользования и застройки с 1 января 2010 г. означает запрет предоставления земельных участков для строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности с предварительным согласованием мест размещения объектов. Все эти и иные требования Градостроительного кодекса приведут к разработке необходимой градостроительной документации в указанные ими сроки и позволят локализовать возможную попытку саботажа проведения указанных в нем действий и процедур со стороны отдельных должностных лиц. 
Думается, что значение Градостроительного кодекса РФ не исчерпывается только потребностями органов государственной власти или местного самоуправления по реализации ими различных публично-правовых функций (территориальное планирование, градостроительное зонирование, планировка территории и т.д.). Данный кодекс широко затрагивает права и законные интересы всего населения Российской Федерации, а также интересы инвесторов, застройщиков и правообладателей недвижимости. На многие вопросы строительства и реконструкции объектов капитального строительства, волнующие население и приводящие зачастую к судебным спорам, в кодексе получен достаточно четкий и понятный ответ. Так, урегулирована процедура проведения публичных слушаний; закреплено право человека на благоприятные условия жизнедеятельности и т.д. Решены в кодексе и более локальные вопросы, например, указан перечень документов, разрешающих гражданину построить (произвести реконструкцию) индивидуального жилого дома на принадлежащем ему земельном участке, механизм определения параметров такой постройки и многое другое.

Интересы инвесторов и предпринимателей также получили четкое законодательное закрепление. Как получить разрешение на строительство или ввод объекта в эксплуатацию? Какая проектная документация подлежит обязательной государственной экспертизе проектной документации? Каков должен быть состав проектной документации объектов капитального строительства? На эти и многие другие вопросы в кодексе дан последовательный и понятный ответ. Учитывая межотраслевую природу многих норм Градостроительного кодекса РФ, авторы комментария попытались показать взаимодействие и взаимовлияние норм гражданского, земельного, экологического, градостроительного и иного законодательства РФ и ее субъектов, роль и значение муниципальных правовых актов. По отдельным проблемам дан анализ пока немногочисленной судебной практики.
Несомненно, не существует идеальных законов и соответственно, идеальных комментариев к ним. Авторы отдают себе отчет в том, что динамика реформы градостроительной деятельности приведет через несколько лет к принятию нормативно-правовых актов Российской Федерации, субъектов РФ, органов местного самоуправления, формированию судебной практики по вопросам градорегулирования, что восполнит неизбежно существующие пробелы в содержании текста кодекса и его комментарии. Однако основной вывод может быть сделан уже сейчас: с 1 января 2005 г. Россия вступила в новую стадию правового (градостроительного) регулирования планирования и управления использованием объектов недвижимости, включающего прогрессивные правовые нормы и содержащиеся в них процедуры, которые в ближайшем будущем со всей очевидностью станет невозможно игнорировать, в первую очередь, органам публичной власти. Необходимость же изучения и правильного применения норм Градостроительного кодекса РФ должна стать причиной проведения широкомасштабных образовательных форумов для населения и не одной научно-практической конференции либо иной широкой формы обсуждения проблем реализации столь сложного документа, как Градостроительный кодекс Российской Федерации.

Глава 1. ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ

Статья 1. Основные понятия, используемые в настоящем Кодексе

В целях настоящего Кодекса используются следующие основные понятия:

1) градостроительная деятельность - деятельность по развитию территорий, в том числе городов и иных поселений, осуществляемая в виде территориального планирования, градостроительного зонирования, планировки территорий, архитектурно-строительного проектирования, строительства, капитального ремонта, реконструкции объектов капитального строительства;

2) территориальное планирование - планирование развития территорий, в том числе для установления функциональных зон, зон планируемого размещения объектов капитального строительства для государственных или муниципальных нужд, зон с особыми условиями использования территорий;

3) устойчивое развитие территорий - обеспечение при осуществлении градостроительной деятельности безопасности и благоприятных условий жизнедеятельности человека, ограничение негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и обеспечение охраны и рационального использования природных ресурсов в интересах настоящего и будущего поколений;

4) зоны с особыми условиями использования территорий - охранные, санитарно-защитные зоны, зоны охраны объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации (далее - объекты культурного наследия), водоохранные зоны, зоны охраны источников питьевого водоснабжения, зоны охраняемых объектов, иные зоны, устанавливаемые в соответствии с законодательством Российской Федерации;

5) функциональные зоны - зоны, для которых документами территориального планирования определены границы и функциональное назначение;

6) градостроительное зонирование - зонирование территорий муниципальных образований в целях определения территориальных зон и установления градостроительных регламентов;

7) территориальные зоны - зоны, для которых в правилах землепользования и застройки определены границы и установлены градостроительные регламенты;

8) правила землепользования и застройки - документ градостроительного зонирования, который утверждается нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, нормативными правовыми актами органов государственной власти субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга и в котором устанавливаются территориальные зоны, градостроительные регламенты, порядок применения такого документа и порядок внесения в него изменений;

9) градостроительный регламент - устанавливаемые в пределах границ соответствующей территориальной зоны виды разрешенного использования земельных участков, равно как всего, что находится над и под поверхностью земельных участков и используется в процессе их застройки и последующей эксплуатации объектов капитального строительства, предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков и предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства, а также ограничения использования земельных участков и объектов капитального строительства;

10) объект капитального строительства - здание, строение, сооружение, объекты, строительство которых не завершено (далее - объекты незавершенного строительства), за исключением временных построек, киосков, навесов и других подобных построек;

11) красные линии - линии, которые обозначают существующие, планируемые (изменяемые, вновь образуемые) границы территорий общего пользования, границы земельных участков, на которых расположены сети инженерно-технического обеспечения, линии электропередачи, линии связи (в том числе линейно-кабельные сооружения), трубопроводы, автомобильные дороги, железнодорожные линии и другие подобные сооружения (далее - линейные объекты);

12) территории общего пользования - территории, которыми беспрепятственно пользуется неограниченный круг лиц (в том числе площади, улицы, проезды, набережные, скверы, бульвары);

13) строительство - создание зданий, строений, сооружений (в том числе на месте сносимых объектов капитального строительства);

14) реконструкция - изменение параметров объектов капитального строительства, их частей (количества помещений, высоты, количества этажей (далее - этажность), площади, показателей производственной мощности, объема) и качества инженерно-технического обеспечения;

15) инженерные изыскания - изучение природных условий и факторов техногенного воздействия в целях рационального и безопасного использования территорий и земельных участков в их пределах, подготовки данных по обоснованию материалов, необходимых для территориального планирования, планировки территории и архитектурно-строительного проектирования;

16) застройщик - физическое или юридическое лицо, обеспечивающее на принадлежащем ему земельном участке строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства, а также выполнение инженерных изысканий, подготовку проектной документации для их строительства, реконструкции, капитального ремонта.
Комментарий.

1. Комментируемая статья содержит так называемые нормы-дефиниции, определяющие содержание базовых градостроительно-правовых понятий. Существует множество различных классификаций правовых норм. Традиционно выделяются, во-первых, нормы-задачи и нормы-цели, которые содержат программные положения, перспективные планы развития той или иной отрасли права; во-вторых, нормы-принципы, содержащие базовые положения, исходные начала данной отрасли; в-третьих, нормы-правила, которые являются постоянно действующими правилами поведения и отражают системные свойства права; в-четвертых, нормы-дефиниции, содержащие базовые определение, позволяющие однозначно толковать правовые предписания.
Последнее означает, что не допускается иное (произвольное) понимание и использование на практике термина, нежели сформулированное в законе, равно как и его распространение на правовые явления в рамках иных отраслей права. Следовательно, дефиниция является определенным указателем, при помощи которого вносится ясность и точность в применение норм права к конкретным жизненным обстоятельствам, что позволяет правильно разрешить дело. При этом сами по себе нормы-дефиниции не содержат никаких правил поведения, действуя только в совокупности с иными правовыми нормами. Естественно, что и их охрана осуществляется посредством санкций, содержащихся в других нормах права.
2. Рассматривая нормы-дефиниции комментируемой статьи, нельзя не провести их сравнительного анализа с нормами ст.1 старого Градостроительного кодекса РФ от 7 мая 1998 г. Характерно, что ряд терминов сохранился в новом ГрадК РФ полностью (что лишний раз подтверждает преемственность законодателя при закреплении основных положений градорегулирования), либо претерпел определенные изменения. Например, в том же виде сохранилась дефиниция «градостроительная деятельность», «красные линии», «градостроительный регламент» (хотя их содержание несколько изменилось). Определенную трансформацию получили понятия «устойчивое развитие территорий» (вместо «устойчивого развития поселений и межселенных территорий»), «градостроительное зонирование» (вместо «зонирования» и «правового зонирования»), «правила землепользования и застройки» (вместо «правил землепользования и застройки территорий городских и сельских поселений, других муниципальных образовании»). Отдельные дефиниции появились в новом ГрадК РФ впервые, например, «территориальное планирование», «зоны с особыми условиями использования территорий», «функциональные зоны» (последний термин активно использовался в градостроительных нормативно-правовых актах субъектов РФ), «территориальные зоны», «объект капитального строительства» (вместо более общего понятия «объектов недвижимости в градостроительстве»), «территории общего пользования», «строительство», «реконструкция», «инженерные изыскания», «застройщик». 
Ряд терминов старого кодекса не вошли в комментируемую статью, например, «градостроительный устав (кодекс)», «межселенные территории», «государственные градостроительные нормативы и правила», «линии регулирования застройки», «градостроительная документация», «инженерная, транспортная и социальная инфраструктуры», «разрешенное использование земельных участков и иных объектов недвижимости в градостроительстве». Данное обстоятельство вызывает ряд вопросов. Например, генеральный план всегда являлся (и сейчас объективно является) разновидностью градостроительной документации. Однако базовая дефиниция «градостроительной документации» в ГрадК РФ отсутствует. Указанный термин мы встречаем лишь в подзаконных актах, например, в Постановлении Правительства РФ от 26 января 2005 г. № 40 «Об утверждении Положения о Министерстве регионального развития Российской Федерации и о внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации».
Ни в старый Градостроительный кодекс, ни в новый не вошла дефиниция «право человека на благоприятные условия жизнедеятельности» (в варианте старого кодекса – право граждан на благоприятную среду жизнедеятельности). Между тем, реализация предусмотренных ст.2 ГрадК РФ принципов «обеспечения устойчивого развития территорий» и «участия граждан и их объединений в осуществлении градостроительной деятельности» могла бы стать более успешной, если бы (не исключая и не умоляя значение предусмотренных кодексом процедур) в отдельной статье было закреплено развернутое определение данного права, указаны его субъекты, объекты, гарантии и содержание, либо как минимум включена соответствующая норма-дефиниция в комментируемую статью. 
3. Итак, ряд дефиниций включен впервые в ГрадК РФ для того, чтобы избежать по тексту ненужных повторений и отсылок и закрепить единый терминологический ряд по отношению ко всем главам кодекса. Содержание отдельных терминов комментируемой статьи подробно раскрывается в последующих статьях ГрадК РФ (и комментариям к ним), что делает ненужным дублирование текста. В их числе – территориальное планирование (ст.9), устойчивое развитие территорий (ст.2), градостроительное зонирование (ст.35), градостроительный регламент (ст.36) и ряд иных. Поэтому остановимся на рассмотрении норм-дефиниций настоящей статьи, содержание которых не раскрывается в иных статьях ГрадК РФ.
а) определение «зоны с особыми условиями использования территории» содержит указание на родовую категорию, состоящую из зон, имеющих различную юридическую природу и отраслевую принадлежность. Большинство перечисляемых в данной дефиниции норм содержится в экологическом и санитарном законодательстве. Так, статус охранной зоны может придаваться территориям вокруг некоторых категорий ООПТ (п.3 ст. 2 Закона об особо охраняемых природных территориях); в целях сохранения надлежащего качества экологически ценных природных объектов (ст. 111 ВК РФ о статусе водоохранных зон); территории около гидрометеорологического объекта. Отдельной разновидностью охранных зон со своим правовым режимом и особенностями порядка установления являются охранные зоны хозяйственного объекта (обычно линейного объекта – автомобильной,  железнодорожной магистрали и т.д.).
В целях обеспечения сохранности объекта культурного наследия в его исторической среде на сопряженной с ним территории устанавливаются зоны охраны объекта культурного наследия: охранная зона, зона регулирования застройки и хозяйственной деятельности, зона охраняемого природного ландшафта (п.1 ст.34 Закона о культурном наследии). 
Защитные зоны могут устанавливаться на загрязненных радиоактивными или химическими веществами землях. Например, особый правовой статус имеет зона защитных мероприятий - территория вокруг объекта по хранению химического оружия или объекта по уничтожению химического оружия (ст.1 Федерального закона от 2 мая 1997 г. № 76-ФЗ «Об уничтожении химического оружия» (с изменениями от 29 ноября 2001 г., 10 января 2003 г., 22 августа 2004 г.).
Санитарно-защитные зоны устанавливаются вокруг экологически вредных промышленных, сельскохозяйственных и иных объектов в соответствии с Санитарными правилами. Применительно, например, к вопросу обеспечения радиационной безопасности, законодатель понимает под санитарно-защитной зоной территорию вокруг источника ионизирующего излучения, на которой уровень облучения людей в условиях нормальной эксплуатации данного источника может превысить установленный предел дозы облучения для населения. В СЗЗ запрещается постоянное и временное проживание людей, вводится режим ограничения хозяйственной деятельности и проводится радиационный контроль (ст. 1 Федерального закона от 9 января 1996 г. № 3-ФЗ «О радиационной безопасности населения» (ред. от 22 августа 2004 г.). Довольно специфической разновидностью СЗЗ является зона «моральной защиты», разделяющая застройку и территории общего пользования с объектом похоронного назначения. 
Новеллой экологического законодательства является выделение п.2 ст. 52 Закона об охране окружающей среды в кварталах, микрорайонах городских и сельских поселений следующих видов охранных и защитных зон: а) территории; б) зеленые зоны, включая лесопарковые зоны; в) иные зоны с ограниченным режимом природопользования. Вышеприведенный перечень зон с особыми условиями использования территорий не является исчерпывающим.
б) под объектом капитального строительства комментируемая статья понимается здание; строение; сооружение; объекты незавершенного строительства. Данная дефиниция является дальнейшим развитием термина «объект недвижимости в градостроительстве» старого Градостроительного кодекса РФ. В соответствии со ст.1 Закона о государственной регистрации, в числе объектов недвижимого имущества, права на которые подлежат регистрации, выделяются, в том числе здания, сооружения, жилые и нежилые помещения. Все они подлежат обязательному кадастровому учету.  Как следует из п.6 ст.12 данного закона, в состав зданий и сооружений входят квартиры, помещения и иные объекты. 
Строение – родовая юридическая категория, обозначающая совокупность капитальных архитектурно-строительных объектов, включая здания, сооружения, объекты незавершенного строительства и их разновидности.
Здание – это разновидность архитектурно-строительных объектов, включающая жилые и/или нежилые помещения, предназначенная создавать условия для пребывания людей в целях постоянного или временного проживания либо создания условий для труда, социально-культурного и иного обслуживания населения, а также хранения материальных ценностей
. 
Сооружение – это инженерно-строительные объекты, назначением которых является создание условий, необходимых для осуществления процесса производства путем выполнения тех или иных технических функций, не связанных с изменением предмета труда, или для осуществления различных непроизводственных функций. К числу сооружений относятся, в том числе, гидротехнические, транспортные, трубопроводные и иные линейные объекты, имеющие производственное и/или социальное назначение.
Жилым помещением признается изолированное помещение, которое является недвижимым имуществом и пригодно для постоянного  проживания граждан (отвечает установленным санитарным и техническим правилам и нормам, иным требованиям законодательства). К жилым помещениям относятся жилой дом или его часть; квартира или часть квартиры; комната (ст.16 ЖК РФ).
Объект незавершенного строительства – это вновь создаваемый объект недвижимости, не принятый в эксплуатацию и не поставленный на кадастровый или иной учет, право собственности на который подлежит государственной регистрации на основании волеизъявления собственника с приложением правоустанавливающих документов на земельный участок, разрешения на строительство, проектно-сметной документации и документов, содержащих описание объекта незавершенного строительства.
в) территории общего пользования. ГрадК РФ при определении данной нормы-дефиниции не сделал исчерпывающего перечня территорий общего пользования, что представляется вполне логичным. Наличие данных территорий в границах земель населенных пунктов предусматривалось еще в советских земельных кодексах (см., например, ст.91 ЗК РСФСР 1970 г.). ГрадК РФ не регулирует вопросы собственности на данные территории, однако в иных нормативно-правовых актах этот вопрос урегулирован. Так, согласно п.8 ст.28 Федерального закона от 21 декабря 2001 г. № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» (ред. от 9 мая 2005 г.), в числе прочих не подлежат отчуждению земли общего пользования. Границы территорий общего пользования обозначаются посредством красных линий.
г) застройщик. Упоминание «застройщика» мы может обнаружить в нескольких десятках федеральных законов и подзаконных актов. Например, в части особенностей налогообложения иностранных организаций при осуществлении деятельности на строительной площадке мы встречаем соответствующие упоминания «застройщика» в НК РФ (ст.308). Согласно п.2 ст.7 Федерального закона «О связи» от 7 июля 2003 г. (ред. от 22 августа 2004 г.), операторы связи и застройщики при строительстве и реконструкции зданий, строений, сооружений, сетей связи и сооружений связи должны учитывать необходимость защиты средств связи и сооружений связи от несанкционированного доступа к ним.

Однако имеется три нормы-дефиниции, раскрывающие само определение «застройщика», причем содержаться эти нормы в трех разных федеральных законах. Во-первых, в комментируемой статьей ГрадК РФ под «застройщиком» понимается физическое или юридическое лицо, обеспечивающее на принадлежащем ему земельном участке строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства, а также выполнение инженерных изысканий, подготовку проектной документации для их строительства, реконструкции, капитального ремонта. Во-вторых, согласно п.1 ст.3 Закона об архитектурной деятельности, заказчик (застройщик) - гражданин или юридическое лицо, имеющие намерение осуществить строительство, реконструкцию архитектурного объекта, для строительства которого требуется разрешение на строительство, обязан иметь архитектурный проект, выполненный в соответствии с архитектурно-планировочным заданием.

В-третьих, согласно ст.2 Федерального закона «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» от 30 декабря 2004 г., «застройщик» - это юридическое лицо независимо от его организационно-правовой формы или индивидуальный предприниматель, имеющие в собственности или на праве аренды земельный участок и привлекающие денежные средства участников долевого строительства для создания на этом земельном участке многоквартирных домов и (или) иных объектов недвижимости на основании полученного разрешения на строительство.
Таким образом, если мы внимательно сравним все три определения, то обнаружим несколько не стыкующихся элементов. Например, в 1 и 2 определениях застройщиком может выступать физическое и юридическое лицо; в 3 только юридическое лицо и индивидуальный предприниматель. Кроме того, 1 определение носит более общий характер, предусматривая виды выполняемых застройщиком работ (строительство, реконструкция, ремонт) а также стадии строительных работ (инженерные изыскания, разработка проектной документации). В этом смысле 2 и 3 определение выхватывают только отдельные звенья из существующей системы подготовки проектной документации, говоря об архитектурно-планировочном задании (2) и разрешении на строительство (3).  
4. Важнейшей терминологической проблемой ГрадК РФ и всего новейшего федерального законодательства, регулирующего смежные с градостроительной сферы общественных отношений, является несоответствие терминологического ряда «поселение - населенный пункт». Суть проблемы заключается в том, что «поселение» одновременно выступает и в качестве населенного пункта (города, села, деревни, станицы и т.д.) и муниципального образования. В соответствии со ст.11 Закона о местном самоуправлении, территория субъекта Российской Федерации разграничивается между поселениями, а  территории всех поселений, за исключением территорий городских округов, а также возникающие на территориях с низкой плотностью населения межселенные территории входят в состав муниципальных районов. В то же время согласно п.1 ст.83 ЗК РФ, землями поселений признаются земли, используемые и предназначенные для застройки и развития городских и сельских поселений и отделенные их чертой от земель иных категорий. Следовательно, внутри территории поселения как муниципального образования находятся сельские «поселения» (населенные пункты) как категория земель в земельном фонде РФ, а также иные категории земель (сельскохозяйственного назначения, лесного фонда, водного фонда, запаса и т.д.). 
Не прибавляет ясности в этом вопросе и комментируемая статья. Раскрывая понятие «градостроительная деятельность» в ней упоминаются «города и иные поселения». Из контекста можно понять, что под «иными» понимаются сельские поселения. Однако далее по тексту ГрадК РФ оперирует уже понятиями «поселения» как муниципального образования, а вместо городов говорит о «городских округах». Проблему усугубляют ст.ст.4-6 Федерального закона от 17 июля 2001 г. «О разграничении государственной собственности на землю», определяющие порядок разграничения государственной собственности на земли «населенных пунктов» как категории земель (как следует из контекста этих статей).
Не ставя перед собой целью давать оценку терминологической непоследовательности законодателя, отметим лишь, что вплоть до приведения нормативно-правовых актов различной отраслевой принадлежности к «общему знаменателю» при использовании указанной выше терминологии следует оговариваться, в каком именно контексте и о чем идет речь.

 5. Следует обратить внимание на тот факт, что изложенный перечень градостроительно-правовых дефиниций в комментируемом законе не является исчерпывающим, поскольку иные федеральные законы и подзаконные акты, законы и подзаконные акты субъектов РФ, а также нормативно-правовые акты органов местного самоуправления могут содержать дополнительные нормы-дефиниции, разъясняющие используемую в соответствующем нормативно-правовом акте терминологию. Например, в ст.2 Закона об архитектурной деятельности содержаться такие нормы-дефиниции, как «архитектурно-планировочное задание», «архитектурный проект», «архитектурный объект» и т.д. При этом характерно, что вышеназванный закон содержит норму-дефиницию «разрешение на строительство», порядок выдачи которого определяется ст.51 ГрадК РФ.
Кроме того, например, ст.2 Закона города Москвы «О землепользовании  застройке в городе Москве» от 14 мая 2003 г. дает расшифровку терминов «освоение земельного участка», «формирование земельного участка», «застройка» и некоторых  других, используемых и в федеральных нормативно-правовых актах. 
Статья 2. Основные принципы законодательства о градостроительной деятельности

Законодательство о градостроительной деятельности и изданные в соответствии с ним нормативные правовые акты основываются на следующих принципах:

1) обеспечение устойчивого развития территорий на основе территориального планирования и градостроительного зонирования;

2) обеспечение сбалансированного учета экологических, экономических, социальных и иных факторов при осуществлении градостроительной деятельности;

3) обеспечение инвалидам условий для беспрепятственного доступа к объектам социального и иного назначения;

4) осуществление строительства на основе документов территориального планирования и правил землепользования и застройки;

5) участие граждан и их объединений в осуществлении градостроительной деятельности, обеспечение свободы такого участия;

6) ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления за обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека;

7) осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований технических регламентов;

8) осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований безопасности территорий, инженерно-технических требований, требований гражданской обороны, обеспечением предупреждения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, принятием мер по противодействию террористическим актам;

9) осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований охраны окружающей среды и экологической безопасности;

10) осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований сохранения объектов культурного наследия и особо охраняемых природных территорий;

11) ответственность за нарушение законодательства о градостроительной деятельности;

12) возмещение вреда, причиненного физическим, юридическим лицам в результате нарушений требований законодательства о градостроительной деятельности, в полном объеме.

Комментарий.

1. Принципы законодательства – это его основные начала, руководящие идеи и положения, определяющие общую направленность и конкретное содержание правового регулирования в данной сфере. Принципы законодательства распространяют свое действие на более обширную область общественной жизни, нежели правовые нормы. Как правило, один принцип находит свое отражение и воплощение в целом ряде отдельных норм. В сочетании с предметом и методом правового регулирования, принципы, свойственные той или иной отрасли законодательства, создают особый режим правового регулирования, который является наиболее комплексной характеристикой данной отрасли. Принципы отрасли законодательства самым отчетливым образом выражают ее специфику: вполне достаточно ознакомиться с этими принципами, чтобы, не зная ничего другого о данной отрасли, составить себе адекватное представление об ее предмете, методе, системе, социальном назначении, целях и задачах, средствах их решения.  

Принципы законодательства служат ориентиром правотворческой и правоприменительной деятельности органов государственной власти и местного самоуправления. Соблюдение принципов градостроительного законодательства обеспечивает нормальное и единообразное развитие и функционирование всей российской правовой системы в целом. Конституционный Суд РФ, Верховный Суд РФ и Высший Арбитражный Суд РФ в своих постановлениях часто напоминают о необходимости использования принципов законодательства, поскольку последние могут являться источником права при обнаружении в нем пробелов.

Как отмечалось в научной литературе, по большому счету, принципы законодательства выполняют две основные функции: 1) служат основой для конструирования иных правовых положений, активно определяют их содержание; 2) препятствуют проникновению в законодательство таких положений, которые не соответствуют принципам, имеют иные, чем официально проводимые принципы права, основы.
 Принципы законодательства подразделяются на группы в зависимости от того, распространяются ли они на всю систему законодательства (общеправовые принципы), на несколько отраслей (межотраслевые), на одну отрасль законодательства (отраслевые принципы) или же на один-два института соответствующей отрасли права (внутриотраслевые принципы). Рассматриваемые в комментируемой статьи принципы носят как отраслевой, градостроительный характер, так и межотраслевой (в части обеспечения экологической безопасности).
 2. Принцип обеспечения устойчивого развития не случайно поставлен в комментируемой статье на первое место. Его формирование связано с реализацией на внутригосударственном уровне решений Конференции ООН по окружающей среде и развитию 1992 г., состоявшейся в Рио-де-Жанейро. Принцип устойчивого развития, исходя из материалов конференции, означает обязан​ность государства сохранять все экосистемы и экологические процессы, которые жизненно необходимы для функционирования биосферы, сохранять биологическое разнообразие и соблюдать принцип оптимальной устойчивос​ти при эксплуатации биологических ресурсов и живых экосистем. Другими словами, устойчивое развитие – это стабильное социально-экономическое развитие, не разрушающее своей природной основы и обеспечивающее непрерывный прогресс общества.
Вопреки достаточно распространенному мнению, принцип устойчивого развития кроме чисто экологической составляющей включает в себя и ряд иных элементов. Действительно, принцип 4 Декларации Рио подчеркивает, что для достижения устойчивого развития защита окружающей среды должна составлять неотъемлемую часть процесса развития и не может рассматриваться в отрыве от него. Однако кроме экологической Декларация Рио выделяет и иные цели и задачи перехода к устойчивому развитию, например, сотрудничество по искоренению бедности (принцип 5). 
Рекомендации международного сообщества нашли свое продолжение в ст.50 ЛК РФ (устойчивое развитие как принцип государственного управления в области использования, охраны, защиты лесного фонда и воспроизводства лесов); ст.3 ВК РФ (цели водного законодательства Российской Федерации реализуются на основе принципа устойчивого развития) и ст.69 ВК РФ (устойчивое развитие как принцип государственного управления в области использования и охраны водных объектов); ст.5 Закона об охране озера Байкал (в части задач охраны уникальной экологической системы озера Байкал на принципах устойчивого развития) и т.д.

Наряду с федеральными законами, в целях реализации Декларации Рио был принят ряд подзаконных актов, в том числе Указ Президента РФ от 4 февраля 1994 г. № 236 «О государственной стратегии Российской Федерации по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития» и Указ Президента РФ от 1 апреля 1996 г. № 440 «О Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию». Рассматриваемый принцип определяет и механизм достижения поставленных им целей обеспечения устойчивого развития в сфере градостроительной деятельности посредством территориального планирования и градостроительного зонирования (о них см. подробнее главы 3,4 ГрадК РФ).
3. Второй принцип градостроительного законодательства направлен на обеспечение сбалансированного учета экологических, экономических, социальных и иных факторов при осуществлении градостроительной деятельности. Данный принцип означает необходимость поиска разумного компромисса между нередко противоречивыми интересами экологии, экономики и социального развития. Аналогичные принципы мы можем встретить и в рамках иных отраслей российского законодательства. Например, согласно ст.3 Закона об охране окружающей среды, одним из принципов охраны окружающей среды является научно обоснованное сочетание экологических, экономических и социальных интересов человека, общества и государства. При этом речь не идет об установлении, например, запретов на эксплуатацию экологически «грязных» производств, расположенных в непосредственной близости от жилой застройки. В последующих статьях ГрадК РФ речь идет как раз о поиске экономических стимулов перепрофилировании таких производств, нежели о применении административных запретов и предписаний.
4. Третий принцип «обеспечение инвалидам условий для беспрепятственного доступа к объектам социального и иного назначения» корреспондирует положениям ст.15 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» от 24 ноября 1995 г. № 181-ФЗ (ред. от 22 августа 2004 г.). Согласно указанной статье, Правительство РФ, органы исполнительной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления и организации независимо от организационно-правовых форм создают условия инвалидам (включая инвалидов, использующих кресла-коляски и собак-проводников) для беспрепятственного доступа к объектам социальной инфраструктуры (жилым, общественным и производственным зданиям, строениям и сооружениям, спортивным сооружениям, местам отдыха, культурно-зрелищным и другим учреждениям), а также для беспрепятственного пользования железнодорожным, воздушным, водным, междугородным автомобильным транспортом и всеми видами городского и пригородного пассажирского транспорта, средствами связи и информации. 
Планировка и застройка городов, других населенных пунктов, формирование жилых и рекреационных зон, разработка проектных решений на новое строительство и реконструкцию зданий, сооружений и их комплексов, а также разработка и производство транспортных средств общего пользования, средств связи и информации без приспособления указанных объектов для доступа к ним инвалидов и использования их инвалидами не допускаются.

В случаях, когда действующие объекты невозможно полностью приспособить для нужд инвалидов, собственниками этих объектов должны осуществляться по согласованию с общественными объединениями инвалидов меры, обеспечивающие удовлетворение минимальных потребностей инвалидов. 

Включение рассматриваемого принципа в ГрадК РФ произошло не случайно, а имело более ранние аналоги: ст.17 старого ГрадК РФ также предусматривала создание условий для беспрепятственного доступа инвалидов к объектам инженерной, транспортной и социальной инфраструктур.
5. Четвертый принцип закрепляет осуществление строительства на основе документов территориального планирования и правил землепользования и застройки. Данный принцип предполагает как последовательную, так и параллельную разработку документации о территориальном планировании Российской Федерации, субъектов РФ и органов местного самоуправления. На основании указанных документов происходит подготовка правил землепользования и застройки, включающих карту зонирования и градостроительные регламенты. Последними определяются параметры и виды строительного использования территории муниципального образования, и, соответственно, расположенных в границах территориальных зон земельных участков. Используя данные параметры, правообладатель земельного участка готовит проектную документацию, и, в случае ее соответствия требованиям градостроительного плана земельного участка, вправе получить разрешение на строительство (реконструкцию) необходимого ему объекта капитального строительства.
6. Пятый принцип закрепляет возможность участия граждан и их объединений в осуществлении градостроительной деятельности, гарантирует обеспечение свободы такого участия. Для уяснения смысла данного принципа следует иметь в виду два обстоятельства. Во-первых, толкование понятия «объединение граждан» было впервые дано в Постановление Конституционного Суда РФ от 24 октября 1996 г. № 17-П «По делу о проверке конституционности части первой статьи 2 Федерального закона от 7 марта 1996 года «О внесении изменений в Закон Российской Федерации «Об акцизах». Как отметил Конституционный Суд РФ, под «объединениями» следует понимать юридические лица, которые созданы гражданами для совместной реализации своих конституционных прав. Само же понятие «градостроительная деятельность» сформулировано в ст.1 ГрадК РФ.
Во-вторых, целью такого участия является обеспечение реализации права человека на благоприятные условия жизнедеятельности, а непосредственными формами могут выступать: право требовать предоставления информации о намечаемой либо осуществляемой градостроительной деятельности; право на участие в публичных слушаниях по проектам генеральных планов поселений и городских округов, а также по вопросам землепользования и застройки; право на участие в проведении негосударственной экспертизы проектной документации; право на создание общественных и иных некоммерческих объединений; право на участие в качестве наблюдателей за ходом расследования случаев причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических и юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности и т.д.
7. Шестой принцип устанавливает ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления за обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека. Появление данного принципа обусловлено тем, что нормы права носят предоставительно-обязывающий характер, а, следовательно, праву одной стороны (граждан и юридических лиц) на благоприятные условия жизнедеятельности корреспондирует обязанность органов публичной власти обеспечить такие условия. Наиболее ярко содержание данного принципа раскрывается, например, в ст. 59 ГрадК РФ, согласно которой Российская Федерация несет субсидиарную (дополнительную) ответственность за причинение вреда в случае несоответствия положительного заключения государственной экспертизы проектов документов территориального планирования требованиям технических регламентов (см. также комментарий ст.60 ГрадК РФ).
8. Седьмой принцип «осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований технических регламентов» включен в ГрадК РФ в связи с происходящей в России реформой действующих стандартов, правил и нормативов, начало которой было положено Законом о техническом регулировании, вступившем в силу с 1 июля 2003 г. Задачи данной реформы заключаются в замене системы ГОСТов, СНиПов, СанПиНов и иных стандартов и правил двухуровневой системой: технических регламентов и национальных стандартов. 
В соответствие с постановлением Госстандарта России от 30 января 2004 г. «О национальных стандартах Российской Федерации», со дня вступления в силу Закона о техническом регулировании, национальными стандартами признаны государственные и межгосударственные стандарты, принятые Госстандартом России до 1 июля 2003 г. Впредь до вступления в силу соответствующих технических регламентов требования к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, установленные указанными национальными стандартами, подлежат обязательному исполнению только в части, соответствующей целям: защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества; охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений; предупреждения действий, вводящих в заблуждение приобретателей.

Технический регламент - документ, который принят международным договором Российской Федерации, ратифицированным в порядке, установленном законодательством Российской Федерации, или федеральным законом, или указом Президента Российской Федерации, или постановлением Правительства Российской Федерации, и устанавливает обязательные для применения и исполнения требования к объектам технического регулирования (продукции, а также зданиям, строениям и сооружениям, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации). 

Согласно п. 1 ст. 9 Закона о техническом регулировании, правовой формой принятия технических регламентов является федеральный закон, а сами технические регламенты должны быть приняты до 1 июля 2010 г. (п.7 ст. 46). После их принятия, результатом, например, государственной экспертизы проектной документации будет являться заключение о соответствии (положительное заключение) или несоответствии (отрицательное заключение) проектной документации требованиям технических регламентов и результатам инженерных изысканий. 
9. Содержание восьмого принципа об осуществлении градостроительной деятельности с соблюдением требований безопасности территорий, инженерно-технических требований, требований гражданской обороны, обеспечении предупреждения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, принятии мер по противодействию террористическим актам следует рассматривать в контексте норм иных отраслей российского законодательства. Общие требования об обеспечении безопасного развития территорий в ходе осуществления градостроительной деятельности сформулированы в Законе о техническом регулировании и связаны с введением технических регламентов (см. принцип седьмой).
Необходимость соблюдения требований гражданской обороны в ходе осуществления градостроительной деятельности вытекают из Федерального закона от 12 февраля 1998 г. № 28-ФЗ «О гражданской обороне» (ред. от 22 августа 2004 г.). Гражданская оборона – это система мероприятий по подготовке к защите и по защите населения, материальных и культурных ценностей на территории Российской Федерации от опасностей, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий. В контексте градостроительного законодательства, такие меры означают заблаговременное планирование и размещение убежищ и иных объектов гражданской обороны, мест размещения материально-технических, продовольственных и иных запасов, технических систем управления гражданской обороной и т.д.

Вопросы предупреждения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера урегулированы Законом о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Чрезвычайная ситуация - это обстановка на определенной территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей. Предусматриваются мероприятия по обеспечению создания федеральных резервов финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций, мест размещения соответствующих строительных и иных объектов и т.д. В свете Федерального закона от 25 июля 1998 г. № 130-ФЗ «О борьбе с терроризмом» (ред. от 22 августа 2004 г.), необходимо планирование мест размещения специальных объектов с соответствующими системами обеспечения их охраны и безопасности. 
Содержание документов территориального планирования, посвященное обеспечению задач обороны и безопасности Российской Федерации, указано в ст.10 ГрадК РФ. Для отображения этой информации утверждаются специальные карты (схемы), например, карты границ территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.
10. Девятый принцип предусматривает осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований охраны окружающей среды и экологической безопасности. Данный принцип наиболее полно разработан в рамках экологического законодательства. Так, глава седьмая Закона об охране окружающей среды включает требования в области охраны окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов. Например, согласно ст.37 данного закона, строительство и реконструкция зданий, строений, сооружений и иных объектов должны осуществляться по утвержденным проектам, имеющим положительные заключения государственной экологической экспертизы, с соблюдением требований в области охраны окружающей среды, а также санитарных и строительных требований, норм и правил. 
Запрещаются строительство и реконструкция зданий, строений, сооружений и иных объектов до утверждения проектов и до отвода земельных участков в натуре, а также изменение утвержденных проектов в ущерб требованиям в области охраны окружающей среды. При осуществлении строительства и реконструкции зданий, строений, сооружений и иных объектов принимаются меры по охране окружающей среды, восстановлению природной среды, рекультивации земель, благоустройству территорий в соответствии с законодательством РФ.

Дополнительные экологические требования предусмотрены при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации объектов энергетики (ст.40), военных и оборонных объектов (ст.41), мелиоративных систем и гидротехнических сооружений (ст.43) и т.д.
 11. Десятый принцип градостроительного законодательства регулирует осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований сохранения объектов культурного наследия и особо охраняемых природных территорий. Согласно ст.3 Закона о культурном наследии, к объектам культурного наследия (памятникам истории и культуры) народов Российской Федерации относятся объекты недвижимого имущества со связанными с ними произведениями живописи, скульптуры, декоративно-прикладного искусства, объектами науки и техники и иными предметами материальной культуры, возникшие в результате исторических событий, представляющие собой ценность с точки зрения истории, археологии, архитектуры, градостроительства, искусства, науки и техники, эстетики, этнологии или антропологии, социальной культуры и являющиеся свидетельством эпох и цивилизаций, подлинными источниками информации о зарождении и развитии культуры.

Одним из способов реализации данного принципа является проведение государственной историко-культурной экспертизы. Одной из целей ее проведения (ст.28 Закона культурном наследии) является определение соответствия проектов зон охраны объекта культурного наследия, градостроительной и проектной документации, градостроительных регламентов, намечаемых землеустроительных, земляных, строительных, мелиоративных, хозяйственных и иных работ, а также проектов проведения указанных работ требованиям государственной охраны объекта культурного наследия, а также определение степени соответствия проектной документации и производственных работ нормативным требованиям к сохранению объекта культурного наследия.
Относительно второй части данного принципа в части соблюдения требований по охране особо охраняемых природных территорий (далее – ООПТ), необходимо выделить три обстоятельства.

а) Согласно ст.72 Конституции России, отдельным предметом совместного ведения РФ и субъектов РФ являются «особо охраняемые природные территории». Между тем, законодательство об особо охраняемых природных территориях является неотъемлемой составной частью экологического законодательства, а соответствующие нормы об охране ООПТ образуют отдельный институт экологического права (наряду с нормированием, экологическим контролем и т.д.). Однако все иные эколого-правовые институты не выделяются в качестве отдельного предмета ведения или отдельного принципа.
б) Существует два варианта придания определенной территории особого эколого-правового статуса. В одном случае территории с уникальными и неповторимыми природными комплексами и объектами придается статус ООПТ (заповедник, заказник, памятник природы и т.д.). В другой случае территории с деградировавшими экосистемами, нуждающейся в немедленном проведении эколого-восстановительных работ, может быть придан статус зоны экологического бедствия. Обе данные разновидности территорий с особым эколого-правовым статусом являются «двумя сторонами одной медали», демонстрируя две крайние формы состояния экологических систем. Однако по тексту ГрадК РФ одну форму особой охраны (ООПТ) законодатель неоднократно упоминает, а другую (зоны экологического бедствия) нет. Предыдущая редакция ГрадК РФ упоминала обе указанных разновидности территорий с особым эколого-правовым режимом.
в) Градостроительная деятельность в границах ООПТ и их охранных зон сопряжена со значительными ограничениями и запретами, поскольку смысл создания ООПТ заключается в консервации уникальных природных объектов в естественном состоянии. Поэтому, например, согласно п.2 ст.15 Закона об особо охраняемых природных территориях, в границах национальных парков запрещается строительство магистральных дорог, трубопроводов, линий электропередачи и других коммуникаций, а также строительство и эксплуатация хозяйственных и жилых объектов, не связанных с функционированием национальных парков. По другим категориям ООПТ подобные запреты могут носить более мягкий характер (курорты, государственные природные заказники).
12. Одиннадцатый принцип «ответственности за нарушение законодательства о градостроительной деятельности» означает возможность применения мер юридической ответственности к лицу, нарушившему требования градостроительного законодательства, в том числе меры дисциплинарной, материальной, административной, уголовной, гражданско-правовой ответственности. При этом нельзя забывать, что градостроительное законодательство относится к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, а, следовательно, меры юридической ответственности за нарушение требований градостроительного законодательства могут быть предусмотрены законами субъектов РФ. Наиболее типовым таким случаем может стать закрепление в Кодексе об административных правонарушений субъекта РФ мер административного воздействия.
13. Последний двенадцатый принцип возмещения в полном объеме вреда, причиненного физическим, юридическим лицам в результате нарушений требований законодательства о градостроительной деятельности следует рассматривать в контексте шестого и одиннадцатого принципов. Данный принцип полностью корреспондирует положениям ч.1 ст.1064 ГК РФ, закрепляющей, что вред, причиненный личности или имуществу гражданина, а также вред, причиненный имуществу юридического лица, подлежит возмещению в полном объеме лицом, причинившим вред. Согласно ст.1069 ГК РФ, в случае, если вред причинен гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействий) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов подлежит возмещению за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта РФ или казны муниципального образования.
14. Представляется, что не все принципы, которые по тексту ГрадК РФ выступают «базовыми исходными началами» градостроительного законодательства, вошли в текст комментируемой статьи. Нам представляется, что к числу таковых объективно относятся (как минимум): принцип установления непересекающихся полномочий органов публичной власти; принцип приоритета градостроительной документации над землеустроительной; принцип тесной взаимосвязи всех видов градостроительной документации. Однако даже вне прямого упоминания в тексте, данные начала, будучи конкретизированы в различных нормах ГрадК РФ, реально определяют поведение участников градостроительных отношений.

Статья 3. Законодательство о градостроительной деятельности

1. Законодательство о градостроительной деятельности состоит из настоящего Кодекса, других федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, а также законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации.

2. Федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты Российской Федерации, содержащие нормы, регулирующие отношения в области градостроительной деятельности, не могут противоречить настоящему Кодексу.

3. Законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, содержащие нормы, регулирующие отношения в области градостроительной деятельности, не могут противоречить настоящему Кодексу.

4. По вопросам градостроительной деятельности принимаются муниципальные правовые акты, которые не должны противоречить настоящему Кодексу.

Комментарий.

1. Понятие «законодательство» в юридической науке понимают в широком и узком смысле, хотя нормативно это и не закреплено. В «узком смысле» под законодательством понимаются только «законы» или «Конституция и законы». В «широком смысле» под законодательством понимаются все виды нормативно-правовых актов Российской Федерации и субъектов РФ, включая указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, инструкции, приказы и иные акты федеральных министерств, служб и агентств, постановления органов исполнительной власти субъектов РФ. В комментируемой статье мы как раз и видим «широкое» понимание законодательства. 
Возглавляет систему градостроительного законодательства сам ГрадК РФ, что является отражением весьма распространенной правовой традиции в России, когда во главе большинства отраслей российского законодательства стоят именно кодексы (ЗК РФ, ГК РФ, УК РФ, ТК РФ и т.д.). Выбор именно данной формы обусловлен тем, что кодекс - наилучший вариант обобщения и систематизации законодательства в определенной сфере общественных отношений, оптимальное средство ликвидации множественности нормативно-правовых актов по одному и тому же вопросу. ГрадК РФ содержит, наряду с нормами-дефинициями и нормами-принципами, нормы прямого действия, подлежащие непосредственному применению и не требующие установления федеральными органами исполнительной власти или субъектами РФ дополнительных условий их действия.

2. Существует достаточно распространенное мнение о том, что градостроительное законодательство является подотраслью административного законодательства, поскольку, являясь со всей очевидностью предметом совместного ведения РФ и субъектов РФ, не упоминается в Конституции России. С таким подходом мы не можем согласиться. Представляется, что административное законодательство регулирует различные сферы государственного управления, включая, например, и отношения по управлению охраной окружающей среды. Однако от этого экологическое право не становится подотраслью административного права. Кроме того, в Конституции России вообще не упоминается аграрное законодательство, но между тем отношения по регулированию животноводства, семеноводства, пчеловодства и т.д. в этой связи тоже административными не становятся. 

Другими словами, признание самостоятельности градостроительных отношений и градостроительного законодательства является далеко не таким простым, как может показаться на первый взгляд, делом в связи с чем, данные проблемы выходят за рамки настоящего комментария. Однако представляется очевидным, что отсутствие в ст.71 и ст.72 Конституции России упоминания градостроительного законодательства не говорит об отсутствии его самостоятельности, а лишь ставит вопрос о внесении дополнения о «градостроительном законодательстве» в ст.72 Конституции России.
3. Принятие ГрадК РФ привело не только к внесению изменений во многие федеральные законы, но и обусловило разработку ряда новых законопроектов. Такая стратегия вытекает из ряда статей ГрадК РФ и касается разработки технических регламентов (утверждаются, как правило, федеральными законами), в том числе специальных технических регламентов по проведению технических изысканий; принятие федерального закона о страховании гражданско-правовой ответственности лиц, осуществляющих инженерные изыскания и архитектурно-строительную деятельность; внесение изменений в федеральные законы в части осуществления государственной экспертизы проектной документации. 
Последнее означает внесение изменений в федеральные законы «Об экологической экспертизе», «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения», «О промышленной безопасности опасных производственных объектов», «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера», «Об охране окружающей среды», «О безопасности гидротехнических сооружений» и т.д. Такая необходимость обусловлена тем, что вместо существующего почти десятка экспертиз строительных объектов будет действовать только одна – градостроительная. Однако из этого не следует, что остальные экспертизы полностью прекратят свое существование. 
Например, объектом государственной экологической экспертизы выступают «проекты правовых актов Российской Федерации нормативного и ненормативного характера, реализация которых может привести к негативным воздействиям на окружающую природную среду» или «материалы комплексного экологического обследования участков территорий, обосновывающие придание этим территориям правового статуса особо охраняемых природных территорий федерального значения, зоны экологического бедствия или зоны чрезвычайной экологической ситуации, а также программы реабилитации этих территорий». Думается, что градостроительная реформа не приведет к упразднению необходимости экологической экспертизы подобных документов.
4. Характерно, что в большинстве кодексов «нового поколения», в том числе ЗК РФ, ГрадК РФ и ряд других, вслед за ГК РФ включена аналогичная по содержанию норма о «приоритетности» соответствующего кодекса перед всеми остальными федеральными законами в рамках своего предмета правового регулирования. Есть аналогичная норма и в не кодифицированном Законе о местном самоуправлении (п.3 ст.5). Однако во многих федеральных законах, имеющих не меньшее значение и сферу действия, например, в Законе об охране окружающей среды, такой нормы нет. Следовательно, правоприменитель будет поставлен в сложное положение, когда ему будет необходимо четко определить отраслевую принадлежность подлежащей применению нормы (гражданскую, градостроительную, земельную и т.д.), что не всегда просто, а, кроме того, в случае возникновения коллизий того же Закона об охране окружающей среды с любым кодифицированным (а иногда и не кодифицированным) законом, провозглашающим свою большую юридическую силу, произойдет ущемление экологических интересов в целях экономических, политических или иных. Нам трудно согласиться с мнением, что это правильное решение.
Проблему усугубляет и тот факт, что Конституция России (ст.ст. 105,108) предусматривает наличие федеральных и федеральных конституционных законов. Федеральные законы не должны противоречить федеральным конституционным законам. Однако Конституция нигде не указывает, что федеральные законы могут быть неравны друг другу, тем более что такое неравенство возможно на уровне кодифицированных федеральных законов. В связи с этим представляется, что указанные нормы ГрадК РФ, ЗК РФ и ГК РФ противоречат Конституции России.
5. Учитывая, что градостроительное законодательство находится в совместном ведении РФ и субъектов РФ, высшим кодифицированным нормативно-правовым актом градостроительного законодательства субъектов РФ является Градостроительный кодекс (устав) субъектов РФ, что не исключает возможности принятия иных законодательных актов, регулирующих градостроительные отношения. Упоминание в ч.3 комментируемой статьи о том, что законы субъектов РФ не должны противоречить федеральным законам обусловлено наличием аналогичной нормы ч.5 ст.76 Конституции России. При этом нельзя не отметить, что Конституция РФ говорит о недопустимости противоречия законов субъектов РФ по предметам совместного ведения федеральным законам. Часть 3 комментируемой статьи не допускает противоречия законов субъектов РФ «настоящему кодексу», а не федеральным законам вообще, причем едва ли эту норму можно понимать таким образом, что градостроительное законодательство в будущем будет ограничено только ГрадК РФ. На наш взгляд, реализация стратегии «консолидации» градостроительного законодательства не исключает появление иных градостроительных законов, во всяком случае таких запретов в самом ГрадК РФ нет.
На наш взгляд, субъекты РФ никогда не имели правовых оснований, а потому массово не рассматривали градостроительное законодательство в качестве предмета своего исключительного ведения в порядке ст.73 Конституции РФ. Во-первых, в самом старом ГрадК РФ упоминались федеральные законы и не противоречащие им законы субъектов РФ. Во-вторых, п.2 ст.5 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ (ред. от 29.12.2004 г.) были перечислены предметы исключительного ведения субъектов РФ, например, в части установления административно-территориального устройства субъекта РФ и порядка его изменения. Градостроительного законодательства данным законом в числе предметов исключительного ведения субъекта РФ никогда не упоминалось. Следовательно, попытки отдельных субъектов РФ признать градостроительное законодательство предметом своего исключительного ведения имели не правовой, а исключительно политический характер. Таким субъектам РФ ничего не мешало нарушать Конституцию и федеральные законы по вполне очевидным вопросам, признавая, например, отсутствие на своей территории федеральной или частной собственности на землю, либо закрепляя иные природные ресурсы в своей исключительной собственности. Оценка некоторым таким попыткам субъектов РФ произвольно изменить сферу своих полномочий была дана в Постановлении Конституционного Суда РФ от 9 января 1998 г. № 1-П «По делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации». 
Другое дело, что п.2 ст.3 вышеупомянутого федерального закона от 6 октября 1999 г. допускает возможность осуществления субъектами РФ так называемого «опережающего нормотворчества», закрепляя, что субъекты Российской Федерации вправе осуществлять собственное правовое регулирование по предметам совместного ведения до принятия федеральных законов. После принятия соответствующего федерального закона законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации подлежат приведению в соответствие с данным федеральным законом в течение трех месяцев. Данное правило полностью распространяется и на градостроительные отношения. Например, до установления Правительством РФ формы разрешения на ввод объекта в эксплуатацию форма разрешения на ввод объекта в эксплуатацию определяется уполномоченными на выдачу разрешений на строительство федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта РФ, органом местного самоуправления. 
6. Редакция комментируемой статьи ГрадК РФ принципиально отличается от редакции ст.2 старого ГрадК РФ тем, что в ней теперь не упоминаются «общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации в области градостроительной деятельности». Из этого, однако, не следует, что такие международные акты перестали являться составной частью правовой системы России, равно как и то, что в случае противоречий между положениями международного договора и ГрадК РФ не подлежат применению правила международного договора. 
На наш взгляд, законодатель просто принял решение не перегружать текст ГрадК РФ нормами, дублирующими положения ч.4 ст.15 Конституции России.
7. Как отмечается в ч.4 комментируемой статьи, по вопросам градостроительной деятельности могут приниматься муниципальные правовые акты, которые не должны противоречить ГрадК РФ. Понятие муниципальных правовых актов раскрывается в ст.7 Закона о местном самоуправлении. Из данной статьи можно сделать вывод о том, что муниципальные правовые акты могут быть двух разновидностей:

а) принятые по вопросам местного значения населением муниципальных образований непосредственно и (или) органами местного самоуправления и должностными лицами местного самоуправления; 

б) принятые по вопросам осуществления отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, на основании и во исполнение положений, установленных соответствующими федеральными законами и (или) законами субъектов Российской Федерации.

При этом п.4 ст.7 Закона о местном самоуправлении содержит более точную характеристику места муниципальных правовых актов в системе источников российского права, указывая, что такие акты не должны противоречить Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным законам, федеральным законам и иным нормативным правовым актам Российской Федерации, а также конституциям (уставам), законам, иным нормативным правовым актам субъектов Российской Федерации. В этом смысле ч.4 комментируемой статьи указывает лишь на необходимость соответствия муниципальных правовых актов самому ГрадК РФ, пропуская все остальные уровни источников права. Поэтому норму, указанную в ч.4 комментируемой статьи, следует толковать расширительно.
Статья 4. Отношения, регулируемые законодательством о градостроительной деятельности

1. Законодательство о градостроительной деятельности регулирует отношения по территориальному планированию, градостроительному зонированию, планировке территории, архитектурно-строительному проектированию, отношения по строительству объектов капитального строительства, их реконструкции (далее - градостроительные отношения).

2. К отношениям, связанным с принятием мер по обеспечению безопасности строительства, предупреждению чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера и ликвидации их последствий при осуществлении градостроительной деятельности, нормы законодательства о градостроительной деятельности применяются, если данные отношения не урегулированы законодательством Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, законодательством Российской Федерации о безопасности гидротехнических сооружений и законодательством Российской Федерации о промышленной безопасности опасных производственных объектов, техническими регламентами.

3. К градостроительным отношениям применяется земельное, лесное, водное законодательство, законодательство об особо охраняемых природных территориях, об охране окружающей среды, об охране объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, иное законодательство Российской Федерации, если данные отношения не урегулированы законодательством о градостроительной деятельности.

Комментарий.

1. Принципиальной новеллой комментируемой статьи является четкое закрепление предмета градостроительного законодательства посредством исчерпывающего указания отношений (пять групп), регулируемых градостроительным законодательством. Содержание указанных групп общественных отношений определяется законодателем посредством включения в предмет законодательства о градостроительной деятельности территориального планирования и зонирования, иных процедур, что позволит развивать и дальше эти правовые институты. Непосредственное же выделение данных пяти групп градостроительных отношений обусловлено всей последующей структурой ГрадК РФ, включающего соответствующие главы. 

2. В вопросах определения сферы действия градостроительного законодательства, законодатель занял двойственную (но вполне оправданную с точки зрения юридической техники) позицию. В ч.2 комментируемой статьи проводится разграничение градостроительного законодательства и законодательства:

а) о техническом регулировании (его ядром является Закон о техническом регулировании и федеральные законы, утверждающие технические регламенты);

б) законодательства Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера (его ядром является Закон о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера);

в) законодательства Российской Федерации о безопасности гидротехнических сооружений (его ядром является Закон о безопасности гидротехнических сооружений);

г) законодательства Российской Федерации о промышленной безопасности опасных производственных объектов (его ядром выступает Закон о промышленной безопасности).
Определяя сферу действия градостроительного и вышеуказанных отраслей законодательства, комментируемая ч.2 определяет факультативность применения градостроительного законодательства к указанным сферам общественных отношений. В практическом аспекте данная норма означает, что в случае пробела, например, в законодательстве об обеспечении безопасности строительства (отсутствия федерального закона, утверждающего технические регламенты), могут действовать нормы градостроительного законодательства. При наличии соответствующего технического регламента, соответствующие отношения выходят из сферы действия ГрадК РФ, и его нормы на них не распространяются.

3. Прямо противоположным образом ч.3 комментируемой статьи разграничивает сферу действия градостроительного и земельного, лесного, водного и иного законодательства. В данном случае положения земельного, водного, лесного и иного указанного в ч.3 законодательства выступают как факультативные по отношению к градостроительному законодательству. Следовательно, только в случае возникновения пробелов в правовом регулировании градостроительных отношений, к таковым могут применяться нормы земельного или иного указанного ч.3 законодательства. В противном случае приоритет отдается нормам законодательства о градостроительной деятельности. Если мы рассмотрим данную норму в контексте ч.2 ст.3 ГрадК РФ то получим ясно выраженную позицию законодателя о приоритете ГрадК РФ в части регулирования градостроительной деятельности над ЗК РФ и многими иными федеральными законами, как по сфере действия, так и по юридической силе. В части сферы действия такая позиция представляется логичной и обоснованной.
До сих пор традиционно считалось, что условия и порядок использования и охраны всех категорий земель определяются федеральным законом (ст. 36 Конституции Российской Федерации), под которым понимался ЗК РФ. На наш взгляд, это всегда было не совсем так. Земельные кодексы советского периода, равно как и действующий ЗК РФ, определяли лишь общие принципы использования и охраны земель, т.е. формы и виды собственности на землю, содержание иных прав на землю, управления земельным фондом и т.д. Правовой режим отдельных категорий земель определялся поверхностно. Эта задача решалась (и решается) посредством принятия отдельных законов и иных нормативных актов. Так, в настоящий момент правовой режим земель особо охраняемых природных территорий определяется не столько ЗК РФ, сколько Законом об особо охраняемых природных территориях. Данный закон устанавливает порядок образования ООПТ, права и обязанности землепользователей, регулирует вопросы управления ООПТ, устанавливает особенности ограничения прав землепользователей в рамках каждой категории ООПТ и т.д.  
При рассмотрении правового режима лесного и водного фондов (ст. 101-102 ЗК РФ) сделанный выше вывод еще более очевиден. Представляется, что одной статьей невозможно установить правовой режим для целой категории земель. Поэтому названные статьи и отсылают правоприменителя к лесному и водному законодательству, в центре которого – ЛК РФ и ВК РФ. Применительно к категории земель поселений федеральным законом, определяющим «условия и порядок пользования землей» для градостроительной деятельности является Градостроительный кодекс РФ (ЗК РФ фактически дублирует его положения).

При этом старый Градостроительный кодекс РФ при регулировании градостроительных и тесно связанных с ними земельных отношений вторгался в сферу действия земельного законодательства. Например, ст. 64 старого Градостроительного кодекса РФ предусматривала порядок установления публичных и частных сервитутов. Так, например, предусмотренный в данной статье сервитут прохода, проезда через чужой (соседний) земельный участок, на наш взгляд, трудно отнести к сервитутам в области градостроительства. Такой подход был обусловлен отсутствием нового ЗК РФ, пробельностью и противоречивостью действовавшего ранее земельного законодательства. Поэтому новый ГрадК РФ сумел избежать подобного регулирования не свойственных ему отношений.
Фактически, существование и развитие отношений по использованию и охране земель и иных природных ресурсов в свете нового ГрадК РФ определяется посредством территориального планирования с отображением в документах территориального планирования социально-экономической, экологической и иной перспективы развития территории (а не отдельной категории земель), включающей земельные участки и иные природные ресурсы в масштабах Российской Федерации, субъекта РФ или муниципального образования. Вопросы предоставления и изъятия земель, равно как и многие другие, будут непосредственно предусматриваться при формировании каждого последующего уровня территориального планирования, а затем и градостроительного зонирования.
Таким образом, в части определения «условий и порядка пользования и владения» земельными участками всех категорий (но в первую очередь все же категории земель поселений) надлежит руководствоваться градостроительным законодательством, а в части «распоряжения» - земельным и гражданским законодательством. Другими словами, градостроительное законодательство определяет посредством территориального планирования и градостроительного зонирования перечень территориальных зон городского или сельского поселения, для которых градостроительными регламентами определено как можно использовать земельный участок, из каких имеющихся параметров и видов использования собственник (пользователь, арендатор) может выбрать устраивающий его вариант. Земельное законодательство устанавливает оборотоспособность земельных участков всех категорий, порядок проведения торгов, приватизации участков и т.д. Гражданское законодательство определяет форму сделок с землей и условия их действительности, обязательность государственной регистрации (а в ряде случаев и нотариального удостоверения) и т.д. 
Поэтому мы полагаем, что правовое регулирование использования и охраны земель и иных природных ресурсов в границах территории Российской Федерации (и в первую очередь городских и сельских поселений - населенных пунктов) осуществляется при помощи комплекса нормативных актов различной отраслевой принадлежности. Первое и главное место среди них занимает градостроительное законодательство, а также не затрагивающее его сферу действия земельное, экологическое, гражданское, муниципальное и иное законодательство. 

Установление отраслевым законодательством «субрежимов» использования и охраны отдельных частей территории России учитывается при территориальном планировании и градостроительном зонировании территории поселений и городских округов (муниципальных образований) и установлении для каждой территориальной зоны градостроительных регламентов. Поэтому, например, при образовании в поселении (населенном пункте) национального парка, данная часть территории не будет относиться к категории земель «земли особо охраняемых территорий и объектов», а войдет в состав рекреационной территориальной зоны поселения. При образовании же любой категории ООПТ на территориях за пределами населенных пунктов будет происходить отражение специфики особой охраны этой территории в градостроительной документации с переводом соответствующего участка в категорию земель особо охраняемых территорий и объектов.
Статья 5. Субъекты градостроительных отношений

1. Субъектами градостроительных отношений являются Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, муниципальные образования, физические и юридические лица.

2. От имени Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований в градостроительных отношениях выступают соответственно органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления в пределах своей компетенции.
Комментарий.

1. Включение в кодифицированный нормативно-правовой акт отдельной статьи о субъектах, а иногда и объектах соответствующих отношений является довольно распространенной традицией. При этом если ст.5 ЗК РФ проводит разграничение между участниками земельных отношений – гражданами России и иностранными гражданами, то комментируемая статья этого не делает вслед за ГК РФ, глава третья которого называется «Граждане (физические лица)». Данный подход законодателя обусловлен установлением некоторых ограничений прав иностранных граждан и юридических лиц на земельные участки (п.3 ст.15 ЗК РФ), в то время как особых ограничений прав иностранцев в сфере градостроительной деятельности не предусмотрено.
Для участия в градостроительных отношениях физические лица должны обладать правосубъектностью, то есть правоспособностью и дееспособностью. Согласно ст. 17 ГК РФ под правоспособностью понимается способность иметь права и нести обязанности, признаваемая в равной мере за всеми гражданами. Правоспособность гражданина возникает в момент его рождения и прекращается смертью. Содержание правоспособности применительно к градостроительным отношениям заключается в том, что граждане вправе принимать участие в публичных слушаниях (ст.28 ГрадК РФ), требовать возмещения вреда, причиненного их жизни или здоровью при осуществлении территориального планирования или градостроительного зонирования  (ст.59 ГрадК РФ), осуществлять индивидуальное жилищное строительство и т.д.

Способность гражданина своими действиями приобретать и осуществлять права, создавать для себя обязанности и исполнять их (дееспособность) возникает в полном объеме с наступлением совершеннолетия, то есть по достижении восемнадцатилетнего возраста (ст. 21 ГК РФ). В случае, когда законом допускается вступление в брак до достижения восемнадцати лет, гражданин, не достигший восемнадцатилетнего возраста, приобретает дееспособность в полном объеме со времени вступления в брак. Приобретенная в результате заключения брака дееспособность сохраняется в полном объеме и в случае расторжения брака до достижения восемнадцати лет.

Согласно ст. 48 ГК РФ, юридическим лицом признается организация, которая имеет в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечает по своим обязательствам этим имуществом, может от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцом и ответчиком в суде.

Праводееспособность юридического лица может быть общей и специальной. Общая праводееспособность юридического лица состоит в возможности иметь права в сфере градостроительной деятельности только в части, соответствующей целям деятельности, предусмотренной в его учредительных документах. Специальная правоспособность предусматривается для государственных и муниципальных унитарных предприятий, а также некоммерческих организаций. Правоспособность юридического лица в сфере градостроительных отношений возникает в момент его создания и прекращается после завершения его ликвидации.  

2. Российская Федерация, субъекты РФ и муниципальные образования могут принимать участие в градостроительных отношениях в двух качествах: как властный орган, издающий обязательные к исполнению предписания, и как собственник соответствующих земельных участков, осуществляющий владение, пользование и распоряжение ими (например, посредством предоставления для строительства). В последнем случае к ним применяются положения о юридических лицах.  
От имени Российской Федерации и субъектов РФ могут своими действиями приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права и обязанности, выступать в суде органы государственной власти в рамках их компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. Перечень федеральных органов исполнительной власти определяется Указом Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 9 марта 2004 г. (с изменениями от 20 мая и 1 декабря 2004 г.). Данный указ определяет, что в систему федеральных органов исполнительной власти входят федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства. На уровне субъектов РФ органы государственной власти, правомочные своими действиями участвовать в градостроительных отношениях, определяются самостоятельно и могут иметь различное наименование с учетом национальной или иной специфики (правительства, администрации, мэрии и т.д.). 
От имени муниципальных образований своими действиями могут приобретать и осуществлять вышеуказанные права и обязанности органы местного самоуправления в рамках их компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов (в первую очередь уставами муниципальных образований). При этом никакого единого стандарта по самоназванию органов местного самоуправления и должностных лиц органов местного самоуправления (мэр, глава администрации, префект и т.д.) не существует.

В случаях и в порядке, предусмотренных федеральными законами, указами Президента Российской Федерации и постановлениями Правительства Российской Федерации, нормативными актами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, по их специальному поручению от их имени могут выступать государственные органы, органы местного самоуправления, а также юридические лица и граждане (ст.125 ГК РФ).
Глава 2. ПОЛНОМОЧИЯ ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ, ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ, ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В ОБЛАСТИ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Статья 6. Полномочия органов государственной власти Российской Федерации в области градостроительной деятельности

К полномочиям органов государственной власти Российской Федерации в области градостроительной деятельности относятся:

1) подготовка и утверждение документов территориального планирования Российской Федерации;

2) утверждение документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства федерального значения в случаях, предусмотренных настоящим Кодексом;

3) техническое регулирование в области градостроительной деятельности;

4) установление порядка ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности;

5) организация и проведение государственной экспертизы проектов документов территориального планирования и государственной экспертизы проектной документации;

6) установление порядка осуществления государственного строительного надзора и организация научно-методического обеспечения такого надзора;

7) осуществление государственного строительного надзора в случаях, предусмотренных настоящим Кодексом;

8) осуществление иных полномочий, отнесенных настоящим Кодексом, другими федеральными законами к полномочиям органов государственной власти Российской Федерации.

Комментарий.

1. Под полномочиями органа государственной власти понимаются его права и обязанности в отношении принятия нормативно-правовых актов, а также осуществления иных государственно-властных действий. Система полномочий любого государственного органа включает в себя обязанность (перед государством) и право (по отношению к управляемым объектам) выполнять определенные задачи и функции применительно к этим объектам. Полномочия органа публичной власти выражают процесс разделения тру​да между органами, обеспечивают известное обособление элементов системы, определяют рамки дея​тельности органа, за пределы которой он не может вый​ти, не может вторгнуться в сферу деятельности другого органа, если иное не предусмотрено правовыми актами. 

В комментируемой главе перечисляются конкретные правомочия без их привязки к органу, которому эти полномочия принадлежат. Такой подход делает необходимым детализацию перечисляемых полномочий, их разграничение между различными федеральными органами государственной власти.  
По критерию характера компетенции различаются федеральные органы общей и специальной компетенции. Органы общей компетенции выделены в особый вид органов государс​твенной власти потому, что решение вопросов в сфере градостроительной деятельности не является их специальной и единственной функцией, а осу​ществляется наряду с решением иных государственных задач. В числе федеральных органов общей компетенции можно выделить, прежде всего, единственный на уровне всего государства законодательный орган - двухпалатное Федеральное Собрание (парламент). Его основной функцией является принятие всех федеральных конституционных и федеральных законов, посвященных вопросам градостроительной деятельности государства или регулирующих общественные отношения, отчасти затрагивающие сферу градорегулирования. Типичным примером реализации данной функции станет утверждение федеральными законами технических регламентов в сфере безопасности строительства.

Общей компетенцией наделен Президент РФ. В соответствии со ст. 80 Конституции, Президент РФ является главой  государства, гарантом прав и свобод человека и гражданина, в том числе и в сфере градостроительной деятельности. 
Являясь главой государства, Президент РФ вправе определять государственную политику России в области градостроительной деятельности, а также выступать субъектом законодательной инициативы по градостроительным вопросам, подписывать соответствующие международные документы. Президент РФ по представлению Правительства РФ утверждает систему и структуру федеральных органов исполнительной власти, в которую входят органы государственной власти, решающие вопросы градорегулирования. В настоящий момент действует Указ Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 9 марта 2004 г. (с изменениями от 20 мая и 1 декабря 2004 г.). В соответствии с данным Указом, в систему федеральных органов исполнительной власти входят федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства. В структуру федеральных органов исполнительной власти входят конкретные министерства, федеральные службы и федеральные агентства, причем федеральные службы могут занимать как самостоятельное место в данной структуре, так и входить в состав отдельных министерств. Федеральные агентства представлены в данной структуре только в составе министерств. Наконец, Президент РФ вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти (начиная от правительства РФ и заканчивая органами исполнительной власти субъектов РФ), противоречащих Конституции России и федеральным законам.  

Правительство РФ также относится к федеральным органам государственной власти общей компетенции. Правительство осуществляет исполнительную власть. Полномочия Правительства РФ в сфере градостроительной деятельности четко не прописаны ни в Конституции РФ, ни в Федеральном конституцион​ном законе «О Правительстве Российской Федерации» от 17 декабря 1997 г. (ред. от 1 июня 2005 г.). Однако, исходя из положений самого ГрадК РФ, а также положений иных нормативно-правовых актов, мы можем выделить следующие группы полномочий Правительства РФ в сфере градорегулирования:

а) Правительство РФ утверждает положение о специально уполномоченном федеральном органе (органах) в сфере архитектуры и градостроительства (указ Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 9 марта 2004 г. (с изменениями от 20 мая и 1 декабря 2004 г.).

б) Правительство РФ утверждает порядок проведения различных процедур, в том числе утверждения документов, в сфере градорегулирования, причем, как специально выделенных в комментируемой статье, так и отнесенных ею к числу «иных» полномочий. Например, согласно ч.14 ст.45 ГрадК РФ, документация по планировке территории, представленная уполномоченными федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органами местного самоуправления, утверждается соответственно Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, главой местной администрации. Не менее ярким примером данной функции является ч.3 ст.50 ГрадК РФ, согласно которой негосударственная экспертиза проектной документации проводится аккредитованными организациями в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

В качестве отдельного полномочия в рамках данной группы следует выделить определение Правительством платности (или бесплатности) ряда процедур в сфере градорегулирования. Так, согласно ч.7 ст.57 ГрадК РФ, предоставление сведений информационной системы обеспечения градостроительной деятельности осуществляется бесплатно или за плату, причем максимальный размер платы за предоставление указанных сведений и порядок взимания такой платы устанавливаются Правительством Российской Федерации.

в) Правительство утверждает различные формы документов в сфере регулирования градостроительной деятельности. В их числе: форма градостроительного плана земельного участка (ч.5 ст.44 ГрадК РФ); форма разрешения на ввод объекта в эксплуатацию (ч.12 ст.55 ГрадК РФ); форма разрешения на строительство (ч.16 ст.51 ГрадК РФ).

г) Правительство определяет порядок проведения согласований в сфере градостроительной деятельности, а также непосредственно участвует в некоторых из них. В качестве примера данной функции можно привести ч.12 ст.16 ГрадК РФ, согласно которой порядок согласования проектов схем территориального планирования субъектов Российской Федерации, состав и порядок работы согласительной комиссии устанавливаются Правительством Российской Федерации. Не менее ярким примером является ч.8 ст.24 ГрадК РФ, согласно которой проект генерального плана до его утверждения подлежит обязательному согласованию в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

д) Правительство РФ определяет порядок установления причин случаев причинения вреда в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности в отношении объектов использования атомной энергии, опасных производственных и иных объектов, сведения о которых составляют государственную тайну (ч.2 ст.61 ГрадК РФ).

Завершая рассмотрение перечня федеральных органов общей компетенции, следует отметить и роль судебных органов. Судебные органы участвуют в реализации государственной градостроительной функции посредством гражданского, уголовного, административного и конституционного судопроизводства по делам, связанным с защитой прав и законных интересов граждан и юридических лиц, рассмотрением споров в области градостроительства, а также совершенных административных и уголовных правонарушений. Особая роль в защите прав и интересов граждан и юридических лиц в сфере градостроительства принадлежит Конституционному Суду РФ. 

В соответствии со ст.3 Федерального конституционного закона от 21 июля 1994 г. (с изм. и доп. от 8 февраля, 15 декабря 2001 г., 7 июня 2004 г.) «О Конституционном Суде Российской Федерации», данный орган по запросам проверяет конституционность федеральных законов, нормативных актов Президента РФ, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства РФ, конституций республик, уставов, а также законов и иных нормативных актов субъектов РФ, договоров между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ, не вступивших в силу международных договоров РФ, по жалобам на нарушение конституционных прав и свобод граждан и по запросам судов проверяет конституционность закона, примененного или подлежащего применению в конкретном деле. Признание нормативного акта или договора, отдельных их положений не соответствующими Конституции РФ влечет отмену не только данных документов, но и является основанием для отмены положений иных нормативных актов, основанных на этих документах. 

Однако на сферу градорегулирования Конституционный Суд РФ пока обращал внимание лишь один раз - в Определении Конституционного Суда РФ от 6 ноября 2003 г. № 387-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданки Бовиной Ольги Павловны на нарушение ее конституционных прав положениями статей 16, 20 и 62 Градостроительного кодекса Российской Федерации».

2. Органами специальной компетенции в сфере градорегулирования выступают федеральные органы исполнительной власти, на которые постановлениями правительства возложены одна либо несколько государственных задач в сфере градостроительной деятельности. Общие задачи таких органов сформулированы как в комментируемой статье (без указания на привязку полномочий к конкретному органу общей или специальной компетенции), так и по тексту самого ГрадК РФ. По нашему мнению, главное место в реализации таких задач принадлежит Министерству регионального развития Российской Федерации. 

В соответствии с п.1 Положения о Министерстве регионального развития Российской Федерации, утвержденного постановлением Правительства РФ от 26 января 2005 г. № 40, данный орган является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции, в том числе, в сфере строительства, архитектуры, градостроительства (за исключением государственного технического учета и технической инвентаризации объектов градостроительной деятельности) и жилищно-коммунального хозяйства.

Данный орган уполномочен принимать нормативно-правовые акты, включая, во-первых, федеральные градостроительные нормативы и правила в области градостроительства, проектирования и инженерных изысканий в области градостроительства. Во-вторых, определяет порядок разработки, регистрации, утверждения, введения в действие и пересмотра государственных градостроительных нормативов и правил. В-третьих, определяет порядок разработки, согласования, экспертизы и утверждения градостроительной документации.  

В ведении данного министерства находится Федеральное агентство по строительству и жилищно-коммунальному хозяйству, реализующее в своей деятельности ряд функций в сфере градостроительной деятельности.

Отдельные задачи, смежные с проблемами градорегулирования, принадлежат еще нескольким федеральным органам исполнительной власти. Так, согласно Постановления Правительства РФ от 30 июля 2004 г. № 401 «О Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору», данный орган осуществляет надзор и контроль за соблюдением требований промышленной безопасности при проектировании, строительстве, эксплуатации, консервации и ликвидации опасных производственных объектов, изготовлении, монтаже, наладке, обслуживании и ремонте технических устройств, применяемых на опасных производственных объектах, транспортировании опасных веществ на опасных производственных объектах.  

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 17 июня 2004 г. № 294 «О Федеральном агентстве по техническому регулированию и метрологии», на данный орган возложены задачи по:

- организации экспертизы проектов национальных стандартов, а также по сбору и обработке информации о случаях причинения вреда вследствие нарушения требований технических регламентов, а также информированию приобретателей, изготовителей и продавцов по вопросам соблюдения требований технических регламентов;

- осуществлению опубликования в установленном порядке уведомлений о разработке и завершении публичного обсуждения проектов технических регламентов, а также уведомлений о разработке, завершении публичного обсуждения и утверждении национального стандарта, перечня национальных стандартов; принятие программы разработки и утверждение национальных стандартов; 
- ведению федерального информационного фонда технических регламентов и стандартов;  единой информационной системы по техническому регулированию; единого реестра зарегистрированных систем добровольной сертификации, а также ряд иных функций.
3. Сравнительный анализ положений главы третьей старого ГрадК РФ и комментируемой главы позволяет выявить ряд тенденций в развитии правового регулирования управления градостроительной деятельностью. Не претендуя на их исчерпывающий анализ, полагаем необходимым выделить следующие.

а) в ст.21-22 старого ГрадК РФ предусматривались полномочия Правительства РФ и органов государственной власти субъектов РФ, соответственно, по утверждению границ объектов градостроительной деятельности особого регулирования федерального и регионального значения. Исключение этих процедур из нового ГрадК РФ было обусловлено тем, что они оказались не востребованными. Кроме того, никакого особого режима градорегулирования данные нормы не содержали, предполагая лишь изъятие полномочий уровня нижестоящего органа публичной власти и его передачу вышестоящим уровням – от органов местного самоуправления субъектам РФ; от субъектов РФ – Российской Федерации. 

б) ст.21 старого ГрадК РФ упоминала разработку и внесение в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации проектов федеральных законов в области градостроительства. Между тем, данное полномочие Правительства РФ и так вытекает из ч.1 ст.104 Конституции России, определяющей перечень субъектов законодательной инициативы. Смысла дублировать конституционные нормы теперь законодатель не усмотрел, равно как и в случае с закрепленной ранее возможностью Правительства РФ передавать часть своих полномочий органам исполнительной власти субъектов РФ по соглашению с ними. Последняя возможность и так зафиксирована ст.13 Федерального конституционного закона от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации».  
в) в отличие от ст.21 старого ГрадК РФ, обеспечение финансирования градостроительной деятельности за счет средств федерального бюджета в комментируемой статье не предусмотрено. Данная новелла является вполне логичной, поскольку в этой части старый Градостроительный кодекс вторгался в сферу бюджетного законодательства. Соответствующие отношения урегулированы БК РФ.  

г) комментируемая статья не содержит упоминаний об установлении порядка лицензирования разработки градостроительной документации. Отсутствие всяких упоминаний в ГрадК РФ о лицензировании также выглядит логично, если учесть положения п.1 ст.1 Закона о лицензировании, определяющим, что только данный закон регулирует отношения по лицензированию в соответствии со включенным в него перечнем. Старый ГрадК РФ и в этом случае вторгался в не свойственную ему сферу общественных отношений, урегулированную иными законами РФ.

д) новый ГрадК РФ отказался от ранее существовавшей традиции наименования и перечисления полномочий федерального органа архитектуры и градостроительства. Данная новелла обусловлена тем, что конкретное наименование федеральных органов исполнительной власти, их образование и упразднение осуществляются указами Президента РФ о системе и структуре федеральных органов исполнительной власти. Непосредственно же положения о таких органах утверждаются либо Президентом РФ, либо Правительством РФ. Именно в этих положениях и содержаться конкретные полномочия федеральных органов исполнительной власти, отвечающие, по мнению высших руководителей государства, требованиям текущего момента.

Как нам представляется, главным принципом, которым руководствовался законодатель при определении полномочий органов государственной власти Российской Федерации (равно как и субъектов РФ или органов местного самоуправления) – это установление непересекающихся полномочий всех уровней публичной власти, четкая регламентация процедур согласования различных видов градостроительной документации, учет в нижестоящих уровнях градостроительной документации норм федеральных законов и положений иных юридически обязательных документов. Именно для того, чтобы избежать возможности одного органа публичной власти «подмять под себя» другой, и был отменен контроль одного органа публичной власти над другим. Для выполнения надзорных функций существуют органы прокуратуры.

Статья 7. Полномочия органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области градостроительной деятельности

К полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области градостроительной деятельности относятся:

1) подготовка и утверждение документов территориального планирования субъектов Российской Федерации;

2) утверждение документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства регионального значения в случаях, предусмотренных настоящим Кодексом;

3) утверждение региональных нормативов градостроительного проектирования;

4) осуществление государственного строительного надзора в случаях, предусмотренных настоящим Кодексом.

Комментарий

1. В федеративном государстве сочетаются два уровня государственной власти. Если «субъекты федерации» не являются государственными образо​ваниями, то второго уровня государ​ственной власти не существует, а зна​чит, нет и собственно федерации. Существуют как предметы исключительного ведения центра и регионов, так и предметы совместного ведения. К последним относится и градостроительное законодательство. 
Комментируемая статья как раз и направлена на решение данной задачи. При этом не устанавливается перечень полномочий конкретных органов государственной власти субъектов РФ, а лишь очерчивается круг вопросов, которые принадлежат субъекту РФ в целом для реализации градостроительной функции государства. Такая позиция законодателя обусловлена тем, что система органов государственной власти субъектов РФ уста​навливается ими самостоятельно (ч. 1 ст. 77 Конституции РФ) в соответствии с осно​вами конституционного строя РФ (демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления, единство государственной власти Федерации и ее субъектов - ст. 1, 5, 10 Конституции России) и с общими принципами организации системы органов государственной власти, устанавливаемыми федеральным законом (ст. 72, 77 Конституции России). Предоставление всем субъектам РФ этого права является одной из новелл конституционной модели российского федерализма. 

В настоящее время принципы организации государственной власти в субъектах РФ определены в Федеральном законе от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (ред. от 29 декабря 2004 г.). Данный закон определяет основы статуса и компетенции органов государственной власти, формы реализации ими своих полномочий и основы взаимодействия законодательных и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ. Деятельность органов государственной власти субъекта РФ осуществляется в соответствии с принципом разделения государственной власти на законодательную, исполнительную и судебную в целях обеспечения сбалансированности полномочий и исключения сосредоточения всех полномочий или большей их части в ведении одного органа государственной власти либо должностного лица.

В соответствии с названным законом систему органов государственной власти субъекта Российской Федерации составляют: законодательный (представительный) орган государственной власти; высший исполнительный орган государственной власти, иные органы государственной власти, образуемые в соответствии с конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации (ст.2).  

Законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта РФ (Областная Дума в Волгоградской, Воронежской, ряде других областей, Государственная Дума в Ставропольском крае, Народное Собрание в Дагестане и Карачаево-Черкессии, Эл Курултай в Алтае, Законодательное собрание в Карелии, Парламент в Алании и др.) является постоянно действующим высшим и единственным органом законодательной власти субъекта Российской Федерации, срок полномочий которого не может превышать пять лет. Главным полномочием представительного органа государственной власти субъекта РФ в контексте комментируемой статьи является разработка и принятие Градостроительного кодекса субъекта РФ, а также иных законов, направленных на реализацию государственной градостроительной функции.

Свои полномочия в сфере градостроительной деятельности орган исполнительной власти субъекта РФ может осуществлять как непосредственно, так и через систему создаваемых отделов, управлений и иных структурных подразделений администрации (правительства) субъекта РФ. Конкретные названия таких органов не предусмотрены новым ГрадК РФ, что вполне оправдано. Данный вопрос - не прерогатива ГрадК РФ. Для этого должны быть приняты специальные акты органов государственной власти субъектов РФ с учетом региональной исторической, национальной и иной специфики. В таких актах и будет содержаться конкретизация общих полномочий субъектов РФ в сфере градостроительной деятельности, предусмотренных ГрадК РФ. В настоящий момент во всех субъектах РФ уже существуют такие самостоятельные органы или структурные подразделения органа исполнительной власти общей компетенции: управления архитектуры и градостроительства; департаменты градостроительства и т.д.

Не смотря на то, что в целом компетенция конкретных органов государственной власти субъекта РФ устанавливается им самостоятельно (как и сама система таких органов), эта самостоятельность содержит определенную условность: должны быть полностью соблюдены требования, содержащиеся в Конституции РФ (ч.1 ст.77; ст.1, 5, 10, 72) и в Федеральном законе «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», в т.ч. и предписания о конкретных полномочиях законодательных и исполнительных органов. 

2. При подготовке Градостроительных кодексов и иных нормативных правовых актов в области градостроительной деятельности, субъекты РФ будут регулировать в них следующие процедурные вопросы.

- подготовка и утверждение документов территориального планирования субъектов Российской Федерации. Согласно ст.14 ГрадК РФ, документами территориального планирования субъектов Российской Федерации являются схемы территориального планирования субъектов Российской Федерации. В состав схемы территориального планирования входят карты (схемы) планируемого размещения различных объектов, причем как четко обозначенные в ГрадК РФ, так и поименованные в качестве «иных» (ч.3 ст.14 ГрадК РФ). Следовательно, в нормативно-правовых актах субъектов РФ будет необходимо закрепить перечень «иных объектов», размещение которых необходимо для осуществления определенных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации полномочий субъектов Российской Федерации (см. также ч.10,11 ст.14 ГрадК РФ).

- наряду с определением перечня и содержания документов территориального планирования, ГрадК РФ предусматривает, что схема территориального планирования субъекта Российской Федерации, в том числе внесение изменений в такую схему, утверждается высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации (ст.15 ГрадК РФ). В силу ч.10 ст.15 ГрадК РФ, состав, порядок подготовки проектов схем территориального планирования субъектов Российской Федерации, порядок внесения изменений в такие схемы устанавливаются в соответствии с ГрадК РФ законами субъектов РФ.

- в соответствии с ч.2 ст.17 ГрадК РФ, на усмотрение субъекта РФ оставлено определение сроков подготовки некоторых видов проектной документации, сроков строительства объектов капитального строительства регионального значения, а также определение финансово-экономического обоснования реализации схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации.

- разработка региональных нормативов градостроительного проектирования. Данные нормативы должны содержать минимальные расчетные показатели обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности человека (в том числе объектами социального и коммунально-бытового назначения, доступности таких объектов для населения (включая инвалидов), объектами инженерной инфраструктуры, благоустройства территории), а их утверждение осуществляется с учетом особенностей поселений, городских округов в границах субъекта Российской Федерации. Состав, порядок подготовки и утверждения региональных нормативов градостроительного проектирования устанавливаются законодательством субъектов Российской Федерации (ч.4,5 ст.24 ГрадК РФ).

- при проведении публичных слушаний в целях обеспечения всем заинтересованным лицам равных возможностей для участия в публичных слушаниях территория населенного пункта может быть разделена на части. Предельная численность лиц, проживающих или зарегистрированных на такой части территории, устанавливается законами субъектов Российской Федерации исходя из требования обеспечения всем заинтересованным лицам равных возможностей для выражения своего мнения (ч.4 ст.28 ГрадК РФ).

- органы исполнительной власти субъекта РФ (если сочтут это необходимым) вправе по собственной инициативе направить проекты документов территориального планирования на государственную экспертизу. Расходы, связанные с проведением такой государственной экспертизы проекта документа территориального планирования, будет нести бюджет субъекта РФ. Эти процедурные моменты также могут быть отражены в законах субъектов РФ (ч.1 ст.29 ГрадК РФ).

- одновременно с принятием решения о подготовке проекта правил землепользования и застройки главой местной администрации утверждаются состав и порядок деятельности комиссии по подготовке проекта правил землепользования и застройки. При этом глава местной администрации может руководствоваться законом субъекта РФ, определяющим состав и порядок деятельности такой комиссии (ч.17 ст.31 ГрадК РФ). 

- определение порядка использования земельных участков, на которые действие градостроительных регламентов не распространяется или для которых градостроительные регламенты не устанавливаются, происходит, в том числе, и уполномоченными органами исполнительной власти субъектов РФ (ч.7 ст.36).

- согласно ч.8 ст.42 ГрадК РФ, состав и содержание проектов планировки территории, подготовка которых осуществляется на основании документов территориального планирования субъекта Российской Федерации, документов территориального планирования муниципального образования, устанавливаются ГрадК РФ, законами и иными нормативными правовыми актами субъекта РФ.

- в соответствии с ч.19 ст.45 ГрадК РФ, порядок подготовки документации по планировке территории, подготовка которой осуществляется на основании решений органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, устанавливается ГрадК РФ и законами субъектов Российской Федерации.

- порядок выдачи разрешений на строительство на земельных участках, на которые не распространяется действие градостроительных регламентов или для которых не устанавливаются градостроительные регламенты, может определяться Правительством РФ и органами государственной власти субъектов РФ. 

- государственный строительный надзор осуществляется органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченными на осуществление государственного строительного надзора, за строительством, реконструкцией, капитальным ремонтом иных, кроме указанных в ч.3 ст.54 ГрадК РФ, объектов капитального строительства, если при их строительстве, реконструкции, капитальном ремонте предусмотрено осуществление государственного строительного надзора (ч.4 ст.54).

- в случае причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности в отношении указанных ч.3 ст. 62 ГрадК объектов, установление причин такого нарушения осуществляется в порядке, установленном высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ. 

- особенности осуществления градостроительной деятельности в субъектах РФ - городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге определяются последними самостоятельно с учетом требований ст.63 ГрадК РФ.

- субъекты РФ вправе осуществлять подготовку отдельных форм документов в порядке «опережающего нормотворчества». Такая деятельность возможна в переходный период после вступления в силу ГрадК РФ вплоть до установления таких форм документов Правительством РФ (например, формы разрешения на ввод объекта в эксплуатацию). 

3. Новый ГрадК РФ отказался от детального перечисления многих номинальных полномочий органов государственной власти субъектов РФ, не имевших прямого отношения к градостроительству, и зафиксированных в Конституции РФ и иных нормативно-правовых актах. В числе таковых были разработка и принятие законов и иных нормативно-правовых актов субъектов РФ в области градостроительства; установление государственной политики в области градостроительства; передача части своих полномочий в области градостроительства федеральным органам либо органам местного самоуправления и ряд иных.

Другие ранее имевшиеся у субъектов РФ полномочия прекратили свое существование по причине их иной отраслевой природы. Например, финансирование разработки градостроительной документации определяется бюджетным, а не градостроительным законодательством. 

Третья группа полномочия исчезла из числа предметов ведения органов государственной власти субъектов РФ в связи с муниципальной реформой, повлекшей и коррективы в правовом регулировании градостроительной деятельности. К этой группе изменений может быть отнесено отсутствие в новом ГрадК РФ полномочий по утверждению проектов черты городских и сельских поселений, иных муниципальных образований.

Статья 8. Полномочия органов местного самоуправления в области градостроительной деятельности

1. К полномочиям органов местного самоуправления поселений в области градостроительной деятельности относятся:

1) подготовка и утверждение документов территориального планирования поселений;

2) утверждение местных нормативов градостроительного проектирования поселений;

3) утверждение правил землепользования и застройки поселений;

4) утверждение подготовленной на основании документов территориального планирования поселений документации по планировке территории, за исключением случаев, предусмотренных настоящим Кодексом;

5) выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, расположенных на территориях поселений.

2. К полномочиям органов местного самоуправления муниципальных районов в области градостроительной деятельности относятся:

1) подготовка и утверждение документов территориального планирования муниципальных районов;

2) утверждение местных нормативов градостроительного проектирования межселенных территорий;

3) утверждение правил землепользования и застройки соответствующих межселенных территорий;

4) утверждение подготовленной на основании документов территориального планирования муниципальных районов документации по планировке территории, за исключением случаев, предусмотренных настоящим Кодексом;

5) выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, расположенных на соответствующих межселенных территориях;

6) ведение информационных систем обеспечения градостроительной деятельности, осуществляемой на территориях муниципальных районов.

3. К полномочиям органов местного самоуправления городских округов в области градостроительной деятельности относятся:

1) подготовка и утверждение документов территориального планирования городских округов;

2) утверждение местных нормативов градостроительного проектирования городских округов;

3) утверждение правил землепользования и застройки городских округов;

4) утверждение подготовленной на основе документов территориального планирования городских округов документации по планировке территории, за исключением случаев, предусмотренных настоящим Кодексом;

5) выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, расположенных на территориях городских округов;

6) ведение информационных систем обеспечения градостроительной деятельности, осуществляемой на территориях городских округов.

Комментарий.

1. Местное самоуправление составляет одну из основ конституционного строя Российской Федерации, признается, гарантируется и осуществляется на всей территории Российской Федерации. Местное самоуправление в Российской Федерации - форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией РФ, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральными законами, законами субъектов РФ, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций.
Полномочия органов местного самоуправления в сфере градостроительной деятельности определяются нормативно-правовыми актами общего характера (Конституцией РФ, конституциями и уставами субъектов РФ, уставами муниципальных образований), нормативно-правовыми актами, посвященными исключительно организации местного самоуправления (Законом о местном самоуправлении), а также нормативно-правовыми актами, специально регулирующими градостроительные отношения (например, ГрадК РФ или правилами землепользования и застройки). При этом следует иметь в виду, что в действительности осуществление ряда полномочий в сфере градостроительства муниципальными органами и ранее и по сей день является затруднительным либо вследствие недостатка материально-технических ресурсов, либо в силу отсутствия квалифицированных кадров (могут иметь место и оба указанных фактора).

2. Конституция РФ признает за населением и органами местного самоуправления право самостоятельно в пределах своих полномочий решать вопросы местного значения (ст.12, 130), указывает некоторые из таких вопросов, а также упоминает о праве решать «иные вопросы местного значения» (ч.1 ст.130, ч.1 ст.132). Кроме того, Конституция России содержит норму о том, что закон может наделять органы местного самоуправления отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств, причем реализация переданных полномочий подконтрольна государству (ч.2 ст. 132). Для непосредственной реализации этих полномочий, Закон о местном самоуправлении (ч.2 ст. 34) установил обязательность наличия в структуре органов местного самоуправления представительного органа муниципального образования, главы муниципального образования, местной администрации (исполнительно-распорядительного органа муниципального образования).  

Как правило, в уставах муниципальных образований предусматривается должность главы муниципального образования - высшего должностного лица муниципального образования, наделенного уставом муниципального образования в соответствии с законом собственными полномочиями по решению вопросов местного значения. Его функции, наименование и место в системе органов местного самоуправления различаются. 

Деятельность главы муниципального образования тесно связана с деятельностью исполнительного аппарата местного самоуправления. Имея разные наименования, структуру, порядок формирования, они выполняют одну и ту же общую функцию: обеспечивают исполнение решений населения, представительного органа местного самоуправления, а также реализацию действующего законодательства Российской Федерации и ее субъектов. 

ГрадК РФ адресует свои нормы как представительному органу местному самоуправления, так и исполнительному (главе администрации), либо органу местного самоуправления в целом без указания того, представительным он должен являться либо исполнительным (в последнем случае этот вопрос решается уставом или иными нормативно-правовыми актами органа местного самоуправления). Так, например, правила землепользования и застройки утверждаются представительным органом местного самоуправления (ч.1 ст.32 ГрадК РФ),  равно как и схема территориального планирования муниципального района (ч.1 ст.20 ГрадК РФ). Согласно ч.2 ст.24 ГрадК РФ, решение о подготовке проекта генерального плана, а также решения о подготовке предложений о внесении в генеральный план изменений принимаются соответственно главой местной администрации поселения, главой местной администрации городского округа. В соответствии с ч.9 ст.31 ГрадК РФ, орган местного самоуправления осуществляет проверку проекта правил землепользования и застройки, представленного комиссией, на соответствие требованиям технических регламентов, генеральному плану поселения, генеральному плану городского округа, схемам территориального планирования муниципальных районов, схемам территориального планирования субъектов РФ, схемам территориального планирования Российской Федерации.  
3. Наличие трех частей в комментируемой статье обусловлено тем, что Закон о местном самоуправлении предусматривает несколько разновидностей муниципальных образований, различая «поселения», «муниципальные районы», «городские округа» и «внутригородские территории города федерального значения», причем вопросы местного значения для каждой разновидности муниципальных образований не являются одинаковыми. Если попытаться провести сравнительный анализ полномочий органов местного самоуправления в поселениях, городских округах и муниципальных районах, то получится следующая картина.

Как следует из п.1 ст.11 Закона о местном самоуправлении, территория любого субъекта РФ (кроме городов Москвы и Санкт-Петербурга) делится между поселениями – муниципальными образованиями. Территорию поселения составляют исторически сложившиеся земли населенных пунктов, прилегающие к ним земли общего пользования, территории традиционного природопользования населения соответствующего поселения, рекреационные земли, земли для развития поселения. Территории с низкой плотностью сельского населения, могут не включаться в состав территорий поселений. Территории всех поселений, за исключением территорий городских округов, а также возникающие на территориях с низкой плотностью населения межселенные территории входят в состав муниципальных районов.

Следовательно, поселения – муниципальные образования выполняют предусмотренные комментируемой статьей функции в отношении сельских населенных пунктов и части прилегающих к ним территорий. В отношении поселений, не ставших муниципальными образованиями в силу низкой плотности населения и другой части межселенных территорий, соответствующие функции выполняют муниципальные районы. Поэтому последние разрабатывают правила землепользования и застройки межселенных территорий, а также в силу своей координационной межмуниципальной функции осуществляют ведение информационных систем обеспечения градостроительной деятельности (последняя функция отсутствует у поселений). Полномочия городского округа совпадают с полномочиями муниципального района в пределах соответствующей территории. Сформулированные комментируемой статьей полномочия муниципальных образований являются аналогичными полномочиям, предусмотренным ст.14-16 Закона о местном самоуправлении. Полномочия органов местного самоуправления четвертой разновидности муниципальных образований (внутригородских территорий) определяются городами федерального значения Москвой и Санкт-Петербургом самостоятельно (см. комментарий ст.63 ГрадК РФ).

4. Наряду с предусмотренными в комментируемой статье, по тексту ГрадК РФ присутствуют и иные полномочия органов местного самоуправления, уточняющие или дополняющие названные в ней.

- согласно ч.2 ст.18 ГрадК РФ, нормативно-правовыми актами органов местного самоуправления (принятыми в соответствии с законами РФ и субъектов РФ) предстоит определить состав, порядок подготовки документов территориального планирования муниципальных образований, порядок подготовки изменений и внесения их в такие документы, а также состав, порядок подготовки планов реализации таких документов. 

- органам местного самоуправления предстоит определить перечень необходимых им для осуществления своих полномочий карт (схем) «иных» объектов местного значения, подлежащих включению в схему территориального планирования (ч.1 ст.19 ГрадК РФ).

- органам местного самоуправления предстоит утвердить местные нормативы градостроительного проектирования, которые должны содержать минимальные расчетные показатели обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности человека (ч.4 ст.24 ГрадК РФ). Утверждение таких нормативов должно осуществляться с учетом особенностей населенных пунктов в границах муниципальных образований, межселенных территорий, а состав, порядок их подготовки и утверждения устанавливаются нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.  

- реализация положений ГрадК РФ предполагает и внесение изменений непосредственно в уставы и иные правовые акты муниципальных образований. Так, согласно ч.12 ст.31 ГрадК РФ, публичные слушания по проекту правил землепользования и застройки проводятся комиссией в порядке, определяемом уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования. 

- органам местного самоуправления при проведении градостроительного зонирования предстоит определить необходимость установления дополнительных видов территориальных зон, выделяемых с учетом функциональных зон и особенностей использования земельных участков и объектов капитального строительства (ч.15 ст.35 ГрадК РФ).

- согласно ч.20 ст.45 ГрадК РФ, порядок подготовки документации по планировке территории, разрабатываемой на основании решений органов местного самоуправления, устанавливается ГрадК РФ и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, которые еще предстоит принять.

- в предусмотренных ч.4 ст.62 ГрадК РФ случаях причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности, установление причин такого нарушения осуществляется в порядке, установленном решением главы местной администрации. Приведенный перечень конкретизированных и дополненных (по отношению к комментируемой статье) вопросов местного значения не является исчерпывающим.

5. Как можно понять из вышеприведенного перечня полномочий различных видов муниципальных образований, своей главной задачей ГрадК РФ ставит стимулирование органов местного самоуправления осуществлять возложенные на них функции. В противном случае следуют весьма жесткие санкции. Так, если до 1 января 2010 г. не будут приняты правила землепользования и застройки, орган местного самоуправления теряет возможность предоставлять земельные участки для строительства с предварительным согласованием мест размещения объекта. Это будет означать потерю важнейшего рычага решения вопросов местного значения и в известной степени парализует работу таких местных органов.

Для решения поставленной задачи по разработке градостроительной документации, органы местного самоуправления должны будут исходить из реального наличия на их территории собственности, интересов и полномочий вышестоящих органов публичной власти – Российской Федерации и субъектов РФ. При этом ГрадК РФ исходит из принципа установления не пересекающихся полномочий органов публичной власти, а потому предусматривает ряд специальных процедур. 

а) процедуру проведения согласования с органами местного самоуправления проектов схем территориального планирования РФ (ч.5 ст.12 ГрадК РФ) или субъектов РФ (ч.3 ст.15 ГрадК РФ). Посредством данной процедуры будет происходить учет градостроительной (и экологической) ситуации нижестоящего уровня вышестоящим при осуществлении территориального планирования. Например, при намечаемом планировании строительства железнодорожной магистрали федерального значения рекомендуется наиболее полно учитывать положения генеральных планов поселений и иных муниципальных образований.

б) посредством совместной подготовки документов территориального планирования. Необходимость такой меры может быть обусловлена различными причинами, например, в случае необходимости создания ООПТ на территории двух и более муниципальных образований или размещения городским округом очистных сооружений на территории другого муниципального образования. Этот вопрос органы местного самоуправления должны будут регулировать совместно друг с другом или с иными органами публичной власти. Последний вывод следует из ч.2 ст.27 ГрадК РФ, согласно которой совместная подготовка проектов документов территориального планирования может осуществляться: федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации; органами исполнительной власти субъектов РФ; органами исполнительной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления; органами местного самоуправления муниципальных образований.

в) посредством учета муниципальным уровнем уже принятых ранее решений вышестоящих уровней публичной власти. Так, при подготовке генерального плана и правил землепользования и застройки, органы местного самоуправления будут обязаны учитывать запреты и ограничения, установленные федеральными законами, например, в части размеров санитарно-защитных, охранных и иных зон с особым режимом. 

Глава 3. ТЕРРИТОРИАЛЬНОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ

Статья 9. Назначение территориального планирования и виды документов территориального планирования

1. Территориальное планирование направлено на определение в документах территориального планирования назначения территорий исходя из совокупности социальных, экономических, экологических и иных факторов в целях обеспечения устойчивого развития территорий, развития инженерной, транспортной и социальной инфраструктур, обеспечения учета интересов граждан и их объединений, Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований.

2. Документы территориального планирования подразделяются на:

1) документы территориального планирования Российской Федерации;

2) документы территориального планирования субъектов Российской Федерации;

3) документы территориального планирования муниципальных образований.

3. Документы территориального планирования являются обязательными для органов государственной власти, органов местного самоуправления при принятии ими решений и реализации таких решений.
4. Не допускается принятие органами государственной власти, органами местного самоуправления решений о резервировании земель, об изъятии, в том числе путем выкупа, земельных участков для государственных или муниципальных нужд, о переводе земель из одной категории в другую при отсутствии документов территориального планирования, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами.
Комментарий.

1. Предусмотренное комментируемой статьей территориальное планирование является одним из наиболее важных компонентов градостроительной деятельности, позволяющих осуществлять целенаправленное и управляемое развитие территории. Планирование градостроительного развития территории представляет собой комплекс системных мероприятий, включающих целый ряд процедур, в рамках каждой из которых определяются как общие принципы перспективного развития, так и параметры предполагаемых изменений. Это обобщенные, не требующие изменений и детализации плановые разработки, в основном предназначены для того, чтобы с учетом комплекса ограничений установить направленность градостроительной деятельности в отношении к объектам различных уровней. Планированием, с одной стороны, определяется последовательность действий по целенаправленной градостроительной организации территории, а с другой стороны, обеспечивается согласованность (координация и субординация) действий многочисленных субъектов градостроительной деятельности, а также детализируются отдельные, специфические аспекты их взаимодействия. 

Территориальное планирование представляет собой первую стадию в системе работ, обеспечивающих освоение, реконструкцию, реновацию (пространственное преобразование) территории на основе принципов устойчивого развития с учетом интересов Российской Федерации, субъектов РФ, муниципальных образований, правообладателей земельных участков и населения соответствующих территорий. Планирование охватывает широкий спектр вопросов, связанных с определением комплекса требований, предъявляемых к организации среды обитания, установлением параметров градостроительных объектов и процессов, проведением разнообразных исследований и расчетов (социологических, демографических, экономических, технических и др.), выявлением факторов, способных оказывать в будущем как позитивные, так и негативные воздействия на развитие градостроительных систем, моделирование последствий от этого воздействия и предложение путей предотвращения возможных негативных ситуаций. 

Действующая система территориального планирования включает мероприятия по подготовке, разработке и принятию комплексных решений, направленных на изменение состояния (функционального, пространственного, планировочного) территории, обеспечивающих (гарантирующих) планомерное и регулируемое осуществление градостроительной деятельности. 

Территориальное планирование тесно связано с проводимой государственной градостроительной и социально-экономической политикой, направленной на выявление приоритетов развития тех или иных сегментов (сфер) деятельности. Осуществление плановых мероприятий способно обеспечить параметрированное (измеряемое) развитие градостроительной системы, исходя из совокупности социальных, экологических, экономических и прочих факторов.

Сложность и многоаспектность деятельности планирования обуславливается ее стратегической основой – способностью обеспечивать управляющее воздействие на все компоненты территории и адаптировать сложившуюся градостроительную организацию территории к изменяющимся условиям рыночной экономики и общественно-политического развития общества. 

2. Исходя из целей планирования определяются его задачи – социальные, экономические, экологические, пространственные, управленческие. Таким образом планирование устанавливает взаимосвязи пространственных (градостроительных) и непространственных параметров формирования и развития среды обитания. Согласно каждой из поставленных задач определяются конкретные действия, направленные на сбор и обработку информации по следующим разделам:

а) в социальной сфере: занятость и доходы семей, направления решения жилищной проблемы, предоставление услуг в торгово-бытовой сфере (в публичном и частном секторах), в здравоохранении, в сферах образования и культуры, обеспечения безопасности, а также на снижение влияния факторов риска. 

б) в экономической сфере: производственная подсистема (промышленность, наука), жилищный фонд и его виды (государственный, муниципальный, частный), коммунальное хозяйство (транспорт, энергетика, водоснабжение, водоотведение, удаление и очистка отходов, благоустройство), строительство, инвестиции, земельный рынок и рынок недвижимости, налоговые и арендные платежи, бюджет.

в) в экологической сфере: качество окружающей среды; природопользование; нормирование в области охраны окружающей среды; экономическое регулирование в области охраны окружающей среды, включая разработку экономических стимулов природопользователям (налоговые и иные льготы, поддержка предпринимательской, инновационной и иной деятельности, направленной на охрану окружающей среды) и т.д. 

г) в пространственной (градостроительной) сфере: использование территории; территориальная политика; предоставление и изъятие земельных участков; резервирование земельных участков для строительства; перевод земельных участков из одной категории в другую; определение планировочных ограничений застройки; установление правового режима использования территории;

д) в сфере управления: административно-территориальное устройство; распределение властных полномочий по вертикали между органами власти Российской Федерации, субъектов РФ и органами местного самоуправления; установление видов и форм участия общественности в принятии решений, а также информирования населения; процедуры согласования и утверждения различных видов планируемой деятельности и проводимых градостроительных мероприятий.

3. Планирование как системная деятельность реализуется посредством разработки документации с одноименным названием. При разработке документов территориального планирования руководствуются принципом осуществления основных его составляющих: прогнозирования, программирования и формирования градостроительных проектных решений. Выделенные составляющие планирования отражают методологическую последовательность разработки мероприятий, обеспечивающих сбалансированное развитие территории. Необходимость выделения обозначенных компонентов планирования обусловлена различием в содержании, продолжительностью реализации мероприятий, а также видами используемых методов.

Прогнозирование основывается на научных методах с целью получения наиболее общего представления о возможных перспективах развития территории, обоснования стратегии градостроительного освоения (сравнение и выбор наиболее предпочтительного и оптимального варианта), и рассчитано на достаточно продолжительный временной период реализации.

Программирование представляет собой среднесрочные разработки, оперирующие выявлением имеющихся и рациональным распределением ресурсов на территории для решения поставленных целей с использованием широкой информационной базы. 

Разработка градостроительных проектных решений рассчитана на реализацию в установленные относительно непродолжительные сроки и определение максимально точных количественных и функциональных характеристик территории.

Прогнозные материалы включают аналитические разработки (оценку проблемной ситуации, совокупности проблем, требующих градостроительного вмешательства, формирование алгоритма, системы показателей и тенденций развития) и прогностические разработки (моделирование возможных вариантов развития, установление характера динамики, определение критериев выбора оптимального варианта). В процессе территориального планирования наиболее важным представляется проведение следующих видов градостроительных прогнозов: социальных, экономических, территориальных. 

Социальные прогнозы обеспечивают территориальное планирование следующей необходимой информацией: основные тенденции социального развития; состав и содержание социальных параметров – основы разработки градостроительных программ; конкретные параметры деятельности, обеспечивающие преодоление явления стратификации среды, разделения территорий на богатые и бедные, предотвращение образования деградирующих фрагментов среды; установление взаимосвязи параметров развития среды и прогнозируемых социальных процессов (здоровье населения, продолжительность жизни, благосостояние, уровень преступности); формы участия различных социальных групп населения в разработке и принятии градостроительных решений.

Экономические прогнозы охватывают ресурсные цели планирования (экономика территории, производство, жилищный фонд, жилищно-коммунальное хозяйство, инфраструктурные и жизнеобеспечивающие системы, структура землепользования, инвестиционные условия развития территории).

Территориальные прогнозы позволяют исследовать тенденции градостроительного развития территории с учетом причин и факторов, влияющих на эти процессы, установить предпосылки принципиальных подходов к организации территории, распределению земель между секторами различного назначения. Данные прогнозы  оперируют, в основном, информацией, привязанной к конкретным объектам градостроительной деятельности, таким как общая территория в пределах черты территориального объекта соответствующего уровня (общая площадь территории, соотношение площадей застроенной и незастроенной территории, плотность населения); территории различного функционального назначения с установлением специальных показателей использований.

В программных материалах излагается комплекс мероприятий, направленных на достижение конкретной цели, имеющей социальное, культурное, экономическое и техническое измерение, с определением их состава и содержания, требуемых ресурсов и механизмов реализации.

На завершающей стадии планирования формируется и разрабатывается  градостроительное проектное решение, задающее целевое состояние территории и способы достижения этого состояния. Значение этого структурного элемента в системе планирования заключается в способности обеспечить принятие принципиального решения, содержащего конкретный способ (метод), направленный на совершенствование градостроительной организации среды. Разработкой градостроительного проектного решения обеспечивается переход от исходной градостроительной ситуации к желаемому состоянию с определенным комплексом заданных ее параметров.

4. Разработка документов территориального планирования (ч.2 комментируемой статьи) основывается на выделении характерных иерархических (территориальных) уровней управления, соответствующих территориям (объектам) градостроительной деятельности (различной подведомственности). Принципиальным различием этих территорий является наличие неоднородных по величине и структурной организации фрагментов и объектов: Российской Федерации; субъектов РФ; муниципальных образований. В соответствии с данными уровнями определяются виды документов территориального планирования. 

Подготовка документов территориального планирования представляет собой комплекс работ, обеспечиваемых совокупностью аналитических, графических, расчетных и текстовых разработок. 

Организация этих работ обуславливается следующими принципами соблюдения методической последовательности операций, соответствующих различным стадиям планирования: подготовка материалов по обоснованию проектов схем территориального планирования; установление границ объектов и зон различного функционального назначения и градостроительного использования; разработка положений о территориальном планировании; выполнение карт (схем) планируемого размещения объектов капитального строительства. 

Требования, предъявляемые к структуре документов территориального планирования, определяются необходимостью учета принципов устойчивого пространственного развития территории и ее рационального использования, соблюдения и согласования интересов субъектов градостроительной деятельности. Это позволит обеспечить более эффективную организацию деятельности по территориальному планированию, будет способствовать упрощению различных правовых процедур при подготовке документов территориального планирования.

К документам территориального планирования применяется единый методологический подход. Он заключается в том, что в схемах территориального планирования каждого уровня (Российской Федерации, субъектов РФ; муниципальных районов; иных муниципальных образований) должен присутствовать ряд обязательных элементов, соответствующих проводимым работам и процедурам: 

а) материалы по обоснованию проектов схем территориального планирования;

б) положения о территориальном планировании:

в) установление границ объектов и зон различного функционального назначения и градостроительного использования;

г) обоснование планируемого размещения объектов капитального строительства.

Форма представления каждого их перечисленных материалов различна. Она может быть как графической, так и текстовой: 

Материалы по обоснованию проектов схем территориального планирования Российской Федерации (субъекта Российской Федерации, муниципального образования) разрабатываются в графической и текстовой формах. 

В графических материалах обоснования, выполняемых в виде карт (схем), отображаются две основные позиции: информация о состоянии соответствующей территории, о возможных направлениях ее развития и об ограничениях ее использования; предложения по территориальному планированию.

Выполнение текстовых материалов обоснования производится идентично для объектов всех уровней и включают в себя: обоснование вариантов решения задач территориального планирования; перечень мероприятий по территориальному планированию; обоснование предложений по территориальному планированию, этапы их реализации; перечень основных факторов риска возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Исключение составляют материалы по обоснованию проектов генеральных планов, для которых, помимо указанных выше позиций, производится анализ состояния соответствующей территории, проблем и направлений ее комплексного развития.

Информация о состоянии территории соответствующего уровня, о возможных направлениях ее развития и об ограничениях ее использования отображается в следующих картографических материалах: картах (схемах) использования территории Российской Федерации (субъекта РФ, муниципального образования), частей территории с отображением границ земель различных категорий, иной информации об использовании соответствующей территории; картах (схемах) ограничений, утверждаемые в составе документов территориального планирования субъектов РФ и документов территориального планирования муниципальных образований, в том числе карты (схемы) границ территорий объектов культурного наследия, карты (схемы) границ зон с особыми условиями использования территорий, карты (схемы) границ территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, карты (схемы) границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального значения, последствия размещения которых могут привести к негативным изменениям качества окружающей среды (далее - зоны негативного воздействия), карты (схемы) границ зон экологического риска и возможного загрязнения окружающей среды вследствие аварий на потенциально опасных производственных объектах и объектах транспортной инфраструктуры;  картах (схемах) с отображением результатов анализа комплексного развития территории и размещения объектов капитального строительства федерального (регионального, местного) значения, в том числе с учетом результатов инженерных изысканий.

Положения о территориальном планировании включают разработки целей и задач территориального планирования и перечень мероприятий по территориальному планированию и указание на последовательность их выполнения.

Обязательной процедурой подготовки документов территориального планирования всех уровней является установление (фиксация) границ объектов и зон различного функционального назначения и градостроительного использования. 

В зависимости от того, для какой территории разрабатывается документация, изменяется количество отражаемых положений. 

Кроме того, отражаются границы: территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера и воздействия их последствий; территорий объектов культурного наследия; зон с особыми условиями использования территорий; земельных участков, которые предоставлены для размещения объектов капитального строительства федерального значения (регионального или местного) или на которых размещены объекты капитального строительства, находящиеся в федеральной (субъекта РФ, муниципальной) собственности, а также границы зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального (регионального или местного)  значения.

Содержание процедуры разработки карт (схем) планируемого размещения объектов капитального строительства определяется в зависимости от уровня территориального планирования. В документах территориального планирования всех уровней присутствуют схемы размещения объектов энергетических систем и объектов транспорта, путей сообщения, информации и связи. Наиболее расширенный состав карт (схем) планируемого размещения объектов капитального строительства требуется разрабатывать для документов планирования федерального уровня, включая объекты федеральных энергетических систем; объекты использования атомной энергии; объекты обороны и безопасности; объекты федерального транспорта, путей сообщения, информации и связи; объекты, обеспечивающие космическую деятельность; объекты, обеспечивающие статус и защиту Государственной границы РФ;  линейные объекты, обеспечивающие деятельность субъектов естественных монополий.

В документах территориального планирования уровня субъекта РФ необходимо указывать планируемое размещение объектов капитального строительства, линейных объектов регионального значения, обеспечивающих деятельность субъектов естественных монополий. Положения о территориальном планировании должны содержать разработку целей и задач территориального планирования, а также перечень мероприятий по территориальному планированию и указание на последовательность их выполнения.

5. Как уже неоднократно отмечалось, идеология ГрадК РФ направлена на изменение сложившейся схемы необязательности разработки градостроительной документации. По тексту ГрадК РФ неоднократно встречаются весьма жесткие санкции для тех публично-правовых образований и уровней власти, которые будут пытаться саботировать сроки, процедуры и иные требования кодекса. Типичным примером тут является запрет на предоставление земельных участков из государственной или муниципальной собственности для строительства с 1 января 2010 г. при отсутствии правил землепользования и застройки, что парализует деятельность соответствующих органов местного самоуправления.

Применительно к предшествующей градостроительному зонированию стадии (рассматриваемой стадии территориального планирования) законодателем предусмотрены не менее жесткие временные рамки по разработке данной документации. Как следует из ст.3 Вводного закона, часть 4 комментируемой статьи вводится в действие с 1 января 2006 г. Однако даже при самом оптимистическом прогнозе развития событий, на разработку всех уровней документации территориального планирования должно уйти несколько лет. В практическом аспекте данная норма означает следующее.

а) органы публичной власти в случае отсутствия (представляется, однозначного отсутствия) документов территориального планирования с 1 января 2006 г. теряют возможность принятия решений о резервировании земельных участков. Между тем, наличие зарезервированных земельных участков для государственных или муниципальных нужд является основанием для правомерного отказа в предоставлении в собственность граждан и юридических лиц земельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, для строительства (п.4 ст.28 ЗК РФ). Следовательно, органы публичной власти теряют один из эффективнейших инструментов планирования развития территории и не смогут, например, создать условия для строительства и реконструкции объектов автомобильного, водного, железнодорожного, воздушного и иных видов транспорта, либо зарезервировать земельные участки для создания особо охраняемых природных территорий. 

б) органы публичной власти всех уровней с 1 января 2006 г. будут ограничены в возможности изъятия, в том числе путем выкупа, земельных участков для государственных или муниципальных нужд. Основания для такого изъятия изложены в ст.49 ЗК РФ. За исключением случаев выполнения международных обязательств России (ч.4 ст.15 Конституции РФ), во всех остальных случаях орган публичной власти не сможет изъять земельный участок для обеспечения публичных интересов, теряя еще один инструмент регулирования использования земель.

в) порядок перевода земель из одной категории в другую определяется Федеральным законом от 21 декабря 2004 г. № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую». При этом ст.4 данного закона в качестве одного из оснований для отказа в переводе земель из одной категории в другую указывает на установление несоответствия испрашиваемого целевого назначения земель или земельных участков утвержденным документам территориального планирования и документации по планировке территории. Однако как быть в случае отсутствия вообще документов территориального планирования, из закона не ясно. Исходя из ч.2 ст.3 ГрадК РФ, мы полагаем, что в данном случае установлен запрет перевода земель из одной категории в другую вплоть до принятия документов территориального планирования.

Статья 10. Содержание документов территориального планирования Российской Федерации

1. Документами территориального планирования Российской Федерации являются схемы территориального планирования Российской Федерации в области:

1) развития федерального транспорта, путей сообщения, информации и связи;

2) обороны страны и безопасности государства;

3) развития энергетики;

4) использования и охраны лесного фонда;

5) использования и охраны водных объектов;

6) развития и размещения особо охраняемых природных территорий федерального значения;

7) защиты территорий двух и более субъектов Российской Федерации, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера и воздействия их последствий;

8) развития космической деятельности;

9) естественных монополий;

10) в иных предусмотренных законодательством Российской Федерации областях.

2. Подготовка указанных в части 1 настоящей статьи схем может осуществляться в составе одного или нескольких документов территориального планирования применительно ко всей территории Российской Федерации или ее части.

3. Схемы территориального планирования Российской Федерации могут включать в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства федерального значения, в том числе:

1) объектов федеральных энергетических систем;

2) объектов использования атомной энергии;

3) объектов обороны и безопасности;

4) объектов федерального транспорта, путей сообщения, информатики и связи;

5) объектов, обеспечивающих космическую деятельность;

6) объектов, обеспечивающих статус и защиту Государственной границы Российской Федерации;

7) линейных объектов, обеспечивающих деятельность субъектов естественных монополий;

8) иных объектов, размещение которых необходимо для осуществления установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными законами полномочий Российской Федерации и выполнения международных обязательств Российской Федерации.

4. Схемы территориального планирования Российской Федерации содержат положения о территориальном планировании и соответствующие карты (схемы).

5. Положения о территориальном планировании, содержащиеся в схемах территориального планирования Российской Федерации, включают в себя:

1) цели и задачи территориального планирования;

2) перечень мероприятий по территориальному планированию и указание на последовательность их выполнения.

6. На картах (схемах), содержащихся в схемах территориального планирования Российской Федерации, отображаются:

1) границы субъектов Российской Федерации, границы закрытых административно-территориальных образований, границы особых экономических зон, границы муниципальных образований;

2) границы земель лесного фонда, границы земель особо охраняемых природных территорий федерального значения, границы земель обороны и безопасности, а также планируемые границы таких земель;

3) границы территорий объектов культурного наследия;

4) границы зон с особыми условиями использования территорий;

5) границы территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера и воздействия их последствий;

6) границы земельных участков, которые предоставлены для размещения объектов капитального строительства федерального значения или на которых размещены объекты капитального строительства, находящиеся в федеральной собственности, а также границы зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального значения.

7. В целях утверждения схем территориального планирования Российской Федерации осуществляется подготовка соответствующих материалов по обоснованию их проектов в текстовой форме и в виде карт (схем).

8. Материалы по обоснованию проектов схем территориального планирования Российской Федерации в текстовой форме включают в себя:

1) обоснование вариантов решения задач территориального планирования;

2) перечень мероприятий по территориальному планированию;

3) обоснование предложений по территориальному планированию, этапы их реализации;

4) перечень основных факторов риска возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

9. На картах (схемах) в составе материалов по обоснованию проектов схем территориального планирования Российской Федерации отображаются:

1) информация о состоянии соответствующей территории, возможных направлениях ее развития и об ограничениях ее использования;

2) предложения по территориальному планированию.

10. Указанная в пункте 1 части 9 настоящей статьи информация отображается на следующих картах (схемах):

1) карты (схемы) использования территории Российской Федерации, частей территории Российской Федерации с отображением границ земель различных категорий, иной информации об использовании соответствующей территории;

2) карты (схемы) ограничений, утверждаемые в составе документов территориального планирования субъектов Российской Федерации и документов территориального планирования муниципальных образований, в том числе карты (схемы) границ территорий объектов культурного наследия, карты (схемы) границ зон с особыми условиями использования территорий, карты (схемы) границ территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, карты (схемы) границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального значения, последствия размещения которых могут привести к негативным изменениям качества окружающей среды (далее - зоны негативного воздействия), карты (схемы) границ зон экологического риска и возможного загрязнения окружающей среды вследствие аварий на потенциально опасных производственных объектах и объектах транспортной инфраструктуры;

3) карты (схемы) с отображением результатов анализа комплексного развития территории и размещения объектов капитального строительства федерального значения, в том числе с учетом результатов инженерных изысканий;

4) иные карты (схемы).

11. Указанные в пункте 2 части 9 настоящей статьи предложения отображаются на картах (схемах), которые используются для внесения в них изменений при согласовании проектов схем территориального планирования Российской Федерации и включают в себя:

1) карты (схемы) планируемого изменения границ земель лесного фонда, границ земель особо охраняемых природных территорий федерального значения, границ земель обороны и безопасности;

2) карты (схемы) с отображением зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального значения;

3) иные карты (схемы).
Комментарий.
1. Документы этого типа отражают перспективное состояние территории и  определяют наиболее общие тенденции (стратегию) развития территории страны, федеральных округов и субъектов РФ. Здесь формируются наиболее общие градостроительные принципы размещения различных объектов федерального значения, развития транспорта, путей сообщения, информации и связи; обороны страны и безопасности государства, развития энергетики; использования и охраны особо охраняемых природных территорий, охраны водного и лесного фонда и выявляются приоритеты градостроительной деятельности в соответствии с федеральной социально-экономической политикой. 

Документы градостроительного планирования РФ закрепляют приоритетные задачи государственной градостроительной политики в сфере устойчивого пространственного преобразования и развития территории: обеспечение единого экономического пространства страны, свободы перемещения товаров, капитала и рабочей силы по всей территории РФ; укрепление экономической и социальной основы самостоятельного развития регионов посредством четкого разграничения полномочий и ответственности между РФ, субъектами РФ и органами местного самоуправления по вопросам собственности, эксплуатации природных ресурсов, внешнеэкономической деятельности и компетенции в принятии решений; усиление финансовой самостоятельности регионов на основе принципов бюджетного федерализма; сглаживание объективно сложившихся региональных различий в уровне развития отдельных субъектов РФ; государственное регулирование и поддержка социально-экономического и территориального развития отдельных регионов с особо сложными условиями хозяйствования и проживания населения, в том числе поддержка регионов экономических, техногенных и стихийных бедствий, зон с обострившимися демографическими и миграционными проблемами; содействие процессам территориального разделения труда, с учетом исторически сложившейся специализации регионов.

Градостроительная политика, положенная в основу разработки документов градостроительного планирования Российской Федерации, выявляет приоритетные направления градостроительной деятельности и позволяет дифференцировать территорию России на регионы, выявляя их специфические условия развития. Цели и задачи градостроительной политики на уровне Российской Федерации должны корреспондировать интересам субъектов РФ. Поэтому территориальные вопросы, находящиеся в ведении РФ и субъектов РФ, первоначально должны быть согласованы, а затем уже выделены аспекты перспективной градостроительной организации территории, среди которых:

а) возрождение и реорганизация инженерной инфраструктуры в направлении комплексной реконструкции ее составляющих (демонополизация сферы управления коммунальным хозяйством, адаптация ее к условиям рыночной экономики, к альтернативным источникам энергии,  эксплуатация инженерных сетей, ориентация на нужды потребителей и поддержание муниципальных фондов в устойчивом состоянии);

б) экологизация использования территорий (улучшение показателей экологической ситуации, недопустимость достижения критических показателей);

в) предотвращение социальной эрозии среды (принятие мер, снижающих динамику тенденций расслоения территории страны на дотационные районы и районы, являющиеся источниками пополнения федерального бюджета, приводящие к деградации отдельных регионов, позволяющих обеспечивать относительно равномерное их развитие);

г) сохранение перечня объектов капитального строительства, финансируемых за счет средств федерального бюджета, а также объектов, закрепленных в отдельных программах;

д) комплексная регенерация территории и сохранение культурного наследия (памятников истории и культуры народов РФ), в том числе дифференциация территории РФ с выделением отдельных территорий и зон, требующих особых условий градостроительного вмешательства; выявление памятников истории и культуры национального и мирового значения.

2. Документы территориального планирования РФ рассчитаны на долгосрочную реализацию. Поэтому при обработке материалов обоснования для документов этого типа особое внимание необходимо уделять сбору и обработке целого комплекса сведений, освещающих различные аспекты перспективного развития территорий в зависимости от социально-экономических изменений. Это требует необходимости разработки соответствующих документов обоснований, раскрывающих возможные направления устойчивого территориального развития отдельных компонентов градостроительных систем с минимальным допустимым наличием депрессивных районов. Такие прогнозы составляются в контексте междисциплинарных знаний с учетом многокомпонентной оценки экономических, политических, социальных и градостроительных процессов. 

Цели, преследуемые разработкой обоснований, заключаются в том, что их результаты позволяют избежать неоправданных социально-экономических мероприятий, согласовать интенсификацию процессов развития территории с существующим ресурсным потенциалом и сохранением экологического равновесия, тенденциями расселения. Наличие обоснований позволяет получить реальные экономические оценки планируемых территориальных изменений, выявить степень эффективности различных вариантов территориального развития. Ошибки, допущенные при составлении документов обоснований, как в географии размещения, так и в масштабах преобразований, влекут за собой дополнительные финансовые затраты на их последующую реализацию. Поэтому материалы обоснований необходимо рассматривать как важный, ответственный этап разработки документации территориального планирования.

Характерной особенностью современных разработок обоснования является их территориальная направленность. В этом заключается принципиальное отличие положений нового ГрадК РФ. В старом Градостроительном кодексе 1998 г. (п.1 ст.31) предусматривалось выявление направлений развития системы расселения с учетом сложившихся и перспективных тенденций размещения населения. 

Так, исходя из данных, касающихся характеристик населения на территории РФ, должны были определяться приоритеты размещения основных градообразующих объектов федерального значения. 

В современных социально-экономических условиях населенческий аспект рассматривается иначе. На уровне обоснований существует возможность констатации данных численности и структуры населения, естественного и миграционного движения населения по стране в целом и по отдельным регионам. 
Согласно общей концепции градостроительного планирования (ст.9 ГрадК РФ), раскрывающей зависимость процессов территориального планирования от комплекса социальных, экономических, экологических и других факторов и требований, предъявляемых к разработке документов планирования, вопросы расселения и географического размещения населения не рассматриваются специально. 

Несмотря на это, в современной трактовке документации территориального планирования эта информация учитывается в качестве одного из компонентов проведения комплексного анализа состояния территории. 

В схеме анализа расселения населения устанавливается: территориальная направленность расселения, выражающаяся в дифференциации территории в соответствии с плотностью населения (чел/км2); основная полоса расселения – урбанизированные территории (районы проживания населения с выделением зон сосредоточения городского и сельского населения и малонаселенные районы); миграция населения (основные районы фактической концентрации мигрантов, миграционные потоки из зоны севера, из специальных контингентов, из бывших союзных республик и районов экологического бедствия), направления эмиграции; естественный прирост населения в различных субъектах РФ; динамика изменения численности населения субъектов Российской Федерации.

Прямое (директивное) воздействие на процессы расселения не согласуется с общими принципами устойчивого развития территории. Изменение в характере расселения, напротив, является следствием совершаемых градостроительных (территориальных) преобразований. 

Миграционный аспект учитывается в схеме анализа расселения путем обозначения направлений миграционной политики; таких как: вторичное заселение обезлюдевших среднерусских регионов; заселение приграничных регионов Дальнего Востока и Забайкалья; развитие малых и средних городов, являющихся носителями традиционного национального уклада жизни; целенаправленное размещение потока мигрантов в приграничных регионах, в зонах с неблагоприятной экологической обстановкой; закрепление трудоспособного населения на северных территориях; выявление территорий, требующих проведения особой демографической и миграционной политики на федеральном уровне.

Результатом аналитической обработки информация, касающейся вопросов расселения населения, должна стать схема анализа существующего состояния территории по критерию выделения территорий отдельных субъектов РФ, составленная с учетом всех вышеуказанных вопросов. В ней обозначаются основные градостроительные направления перспективного развития РФ и ее отдельных регионов в соответствии с экологическими, экономическими и геополитическими тенденциями в форме выделения соответствующих территориальных зон: государственные границы; приграничные зоны с особой политической и социальной нестабильностью, потенциально представляющие угрозу для национальной безопасности; отдаленные (от центральных регионов страны) субъекты РФ как резервные ресурсные и экологические зоны мирового значения; территории, требующие ослабления зависимости от энергетических и сырьевых ресурсов Сибири и Дальнего Востока (например, старопромышленные европейские районы).

Таким образом, обеспечивается ранжирование территории РФ на новой качественной основе, определяющей специфику территориального формирования и развития отдельных регионов с учетом существующих условий. 

Информация об использовании территории конкретизируется в соответствующей схеме, в которой указываются так называемые проблемные ареалы – регионы, характеризующиеся различными кризисными явлениями: отсталые, кризисные, приграничные, депрессивные (на территориях, в результате воздействия на которых природных и техногенных катастроф, масштабных общественно-политических конфликтов, экстремальных спадов производства и уровня жизни, происходят принципиальные градостроительные изменения).

В группу остальных (слаборазвитых) регионов входят субъекты РФ, экономический потенциал которых по ряду причин ниже среднероссийских показателей, хозяйственная деятельность малоинтенсивна, структура промышленности малодиверсифицирована, инженерная, транспортная и социальная инфраструктура слабо развиты (Псковская область, ряд республик Северного Кавказа, Калмыкия, Эвенкия, Читинская область, Корякский автономный округ).

Депрессивные регионы России характеризуются устойчивым и глубоким спадом экономической активности и резким снижением уровня жизни населения (локальные районы старопромышленных, аграрно-промышленных и некоторых добывающих регионов Европейского центра России, Урала, юга Сибири и Дальнего Востока).

Приграничные регионы Российской Федерации характеризуются наиболее протяженными в мире сухопутными границами и самым большим числом приграничных стран. Они испытывают существенное влияние государственной границы и играют важную роль в обеспечении безопасности и международного сотрудничества. Кроме того, Россия имеет значительное морское приграничное пространство (акватории), охватывающее внутренние и территориальные воды, исключительную экономическую зону, континентальный шельф, конвекционные морские районы. Приграничные районы рассматриваются в качестве форпостов, реализующих функцию развития внешнеэкономических связей как средство компенсации удаленности этих территорий от главных экономических центров страны, не исключая тем самым активные связи с регионами России.

Выявление трех категорий проблемных регионов на территории РФ дает основание для принятия соответствующих решений, учитываемых при разработке документов планирования РФ. Эти решения могут быть различными, они варьируются в зависимости от специфики конкретной территории. В то же время существуют общие принципы перспективных градостроительных преобразований территории, относимые к каждой из категорий:

а) ограниченная государственная поддержка, стимулирование регионального саморазвития на основе использования существующего потенциала территории и конкретных преимуществ (для слаборазвитых регионов);

б) стимулирование условий, инвенсифицирующих развитие территории путем осуществления диверсификации, конверсии, модернизации производства, развитие инновационных видов деятельности и предпринимательства, поиск новых рынков сбыта (для депрессивных регионов);

в) дифференцированное (ускоренное и стабилизационное) развитие территорий приграничных районов, участие в реализации крупных межгосударственных территориальных проектов (например, освоение нефтегазовых ресурсов Каспийского моря, развитие региона Баренцева моря), формирование транспортных коридоров, способствующих интенсификации комплексного экономического развития региона, включая освоение природных ресурсов и функционирование транспортных связей.

3. Одним из основных принципов, которым необходимо руководствоваться при разработке материалов обоснования проектов территориального планирования РФ, является рациональное использование природных ресурсов. Этот принцип подразумевает, что природные ресурсы страны (земли, недра, воды, леса, растительный и животный мир, ресурсы морей, рекреационные ресурсы) являются ценнейшим достоянием нынешнего и будущего поколений россиян, поэтому любые виды градостроительных вмешательств должны совершаться в определенных рамках с тем, чтобы не оказывать негативного влияния на окружающую среду. 

Определение направлений использования ресурсов в процессе разработки документов территориального планирования уровня РФ позволяет сочетать их с общими принципами общегосударственной политики в различных сферах (экономического, инфраструктурного развития, градостроительной деятельности), достигая при этом эффекта интенсификации использования территории. Реальные результаты, достигаемые вследствие проводимой природоохранной политики, заключаются в обеспечении благоприятного качества окружающей среды и улучшении уровня жизни россиян, внедрение инновационных (ресурсосберегающих) технологий и комплексное использование отходов. Изменения в характере природопользования, вызванные возросшими техногенными нагрузками, требуют поиска направления возобновляемости природных ресурсов и выявления территорий, позволяющих реализовать положения ресурсосберегающей политики. Ограничения градостроительного использования территорий (п. 2 ч. 10 комментируемой статьи) во многом обусловлены необходимостью учета лимитирующих подходов, включая принцип платности природопользования.

4. В соответствии с задачами территориального планирования уровня Российской Федерации оценку природных ресурсов следует осуществлять, исследуя их качественный состав и количественные характеристики для каждого фрагмента территории, для каждого вида ресурса:

- минеральные ресурсы (районы проведения геологических исследований, геологоразведческих работ; развития минерально-сырьевых комплексов; добычи и переработки сырья, запаса полезных ископаемых);

- земельные ресурсы (учет соотношения различных видов и форм собственности для каждой категории земель; документы зонирования, отражающие структуру рационального землепользования; территории, требующие проведения научно-обоснованных мероприятий по улучшению и рекультивации деградированных и загрязненных земель; результаты зонирования территории в соответствии с рыночной оценкой земель);

- водные ресурсы (количество и режим потребления и снабжения качественной питьевой водой населения страны; территории, требующие мероприятий по рациональному использованию, сбережению и защите вод от различных видов техногенных загрязнений, восстановлению и охране водных объектов; выявление гидротехнических сооружений и водохозяйственных систем, требующих обновления и повышения надежности);

- лесные ресурсы (определение соотношения потребности экономики и населения в ресурсах этого вида и возможности их обеспечения; зон биоразнообразия; зон, требующих разработки специальных мероприятий по защите лесов от пожаров, вредителей и болезней, повышению экономического потенциала лесного фонда; результаты инвентаризации лесного фонда с определением механизма рационально лесопользования);

- водные и сухопутные биологические ресурсы (учет наличия объектов животного мира, являющихся объектами охоты, рациональное размещение районов рыболовства; создание условий для охраны объектов животного мира, внесенных в Красную книгу РФ); 

- учет интересов охраны природных комплексов (рациональное размещение сети государственных природных заповедников и государственных природных заказников, иных категорий особо охраняемых природных территорий);

- рекреационные ресурсы (развитие сети национальных парков, территорий целенаправленного использования в рекреационных целях);

- климатические ресурсы (создание системы прогнозирования глобальных и региональных последствий изменения климата; выявление территорий, требующих проведения комплексных мероприятий по адаптации при осуществлении различных видов экономической деятельности; территорий для обеспечения перспективных направлений деятельности, потребностей экономики и населения).

Комплексная (покомпонентная) оценка природных ресурсов является наиболее ответственным этапом подготовки материалов обоснования территориального планирования Российской Федерации. Общим содержанием этих работ является определение потенциала, обеспечивающего территориальную упорядоченность при реализации различных видов пространственной активности. Степень градостроительного вмешательства корректируется реально имеющимися ресурсами территории.

Полученная дифференциация территорий обусловлена изначально существующим разнообразием природных ресурсов. Поэтому в процессе обоснования документов планирования уточняется и конкретизируется направление использования и развития территории и их целесообразностью. Этот выбор должен становиться мотивированным и основанным либо на активном преобразовании имеющихся ресурсов, либо должен способствовать максимальному сохранению ресурсов с наименьшим объемом вмешательства. 

Общим критерием принятия принципиальных решений по размещению, организации различных функциональных и экономических связей и формированию пространственных систем расселения является оптимизация видов территориального освоения, определения степени воздействия на природную среду. Таким образом, территория Российской Федерации ранжируется по принципу территориального различия размещения ресурсов и урабанизационных процессов в соответствии с проводимой социально-экономической (ресурсной) политикой.

В схеме обоснования указываются зоны трех категорий: характеризующиеся балансовым соотношением проводимой хозяйственной деятельности и природных процессов, допускающие превышение и принижение баланса. Тем самым устанавливаются возможные виды функциональных и экономических связей и их допустимые параметры. Общим принципом, которым принято руководствоваться при определении степени нагрузки на территорию, обладающую определенным объемом ресурсов, является соответствие интенсивности использования территории ресурсному потенциалу. Чем выше уровень обеспеченности территории природными ресурсами, тем допускается более высокая интенсивность ее градостроительного освоения. 

На основании проведенного анализа состояния территории по уровню обеспеченности природными ресурсами определяются основные направления развития и охраны природных ресурсов в проекте схемы территориального планирования Российской Федерации: сохранение и приумножение природных ресурсов, поддерживающих и обеспечивающих баланс экосистем, повышающих их рекреационную ценность и качество жизни; восстановление экологических систем, ограничение использования уязвимых для загрязнения территорий (например, заболоченных земель) как компонента таких экосистем, выявление нуждающихся в восстановлении различных элементов экологических систем (индустриальные пустыни, водные ресурсы).

5. Документы территориального планирования РФ, указанные в ч.1 комментируемой статьи, представляют собой схемы планирования размещения и развития приоритетных объектов и территорий федерального значения. Разработка этих схем осуществляется исходя как из общих положений градостроительной политики, так и из принципов устойчивого развития РФ. Последние в свою очередь согласуются с принципами устойчивого пространственного развития Европейского континента, направленных на повышение сбалансированности условий формирования среды жизнедеятельности, среди которых выделяются:

- взаимообусловленность градостроительного и социально-экономического развития территорий с учетом природно-географических, национальных и региональных особенностей; выявление регионов, имеющих высокую экономическую привлекательность, а также структурно слабых регионов (сложившихся индустриальных и аграрных районов); взаимодействие федеральных и региональных властей в вопросах пространственного развития на основе международных стандартов административной практики с привлечением различных групп граждан к решению вопросов планирования; согласование публичных и частных интересов; содействие развитию жилищного сектора, регламентация вопросов права собственности, усиление ее социальной направленности;

- урбанистическая направленность планирования в урегулировании вопросов взаимоувязанного развития мегаполисов и населенных пунктов сельскохозяйственного профиля, обеспечение пространственного и функционального взаимодействия населенных пунктов; повышение роли сельско-городских партнерств в улучшении функционирования инфраструктуры, развития рекреационных районов, охраны и использования природного и культурного наследия;

- обеспечение равных условий пространственной доступности для любого географически закрепленного населенного пункта; улучшение транспортного (функционального) сообщения, совершенствование железнодорожных, автомобильных, водных и воздушных путей; развитие транспортных узлов с целью устранения внутри региональных потерь связи и укрепление их взаимосвязи с федеральными трассами, обеспечение многовариантности транспортирования пассажиров и грузов; уменьшение загрязнения окружающей среды;

- совершенствование информационного доступа к различным источникам максимально большего числа потребителей ресурсов (оказание на государственном уровне всемерной поддержки взаимодействию производителей, потребителей и других профессиональных участников информационного рынка: технопаркам, учреждениям онлайновых региональных баз данных передачи, обработки и анализа информации, обеспечивающих внешние информационные связи развитых регионов с районами, находящимися в менее благоприятных условиях развития);

- сокращение ущерба, причиняемого окружающей среде посредством комплексной разработки документов планирования, позволяющих предотвратить рассогласованность федеральных и региональных управленческих решений, нерациональные виды хозяйственного использования территории, вызывающие экологические проблемы (безопасные приемы ведения сельского и лесного хозяйства, внедрение  «экологических» транспортных систем, возрождение депрессивных городских территорий и восстановление их среды обитания, а также окружающей среды районов, пострадавших от промышленного загрязнения);

- развитие, охрана и защита природных ресурсов и природного наследия, поддержание баланса экосистем, повышение их рекреационной ценности и качества жизни посредством разработки и реализации специальных мероприятий (комплексных стратегий), использование ресурсов, определение возможных источников пополнения существующих ресурсов, обеспечение защиты качества ресурсов, гарантии соответствия (эквивалентности) инженерных решений масштабам расширения инженерных сетей, инженерных систем путем строительства специальных объектов капитального строительства; воссоздание экологических систем (выявление уязвимых для загрязнения территорий, нуждающихся в восстановлении элементов природного ландшафта);

- приумножение культурного наследия как одного из основных источников региональной привлекательности, позволяющего развивать и укреплять региональную идентичность; комплексное сохранение культурного наследия в целях обеспечения возможности его эксплуатации не только как памятников истории, культуры и архитектуры, но и адаптации к современным условиям, отвечающим новым требованиям; включение ценного исторического наследия в культурные (туристические) маршруты, сохранение его тем самым для будущих поколений; выявление территорий и объектов культурного наследия, территориально принадлежащих различным субъектам РФ и находящихся в пределах государственной границы (развитие этих объектов в соответствии с традициями и обычаями различных национальностей и религиозных групп); 

- развитие энергетических ресурсов с обеспечением условий их безопасного использования, вызываемого постоянно возрастающими потребностями в объемах энергетических ресурсов вследствие расширения экономически выгодных и приоритетных видов деятельности (поиск более эффективных форм использования энергии и эксплуатируемого оборудования, снижение степени техногенного воздействия существующих тепловых электростанций на окружающую среду, препятствие процессу глобального потепления климата; повышение безопасности действующих атомных электростанций с соответствующей реабилитацией прилегающих территорий и повышение качества условий проживания на них; развитие системы транспортировки энергетических ресурсов с минимальными их потерями и снижениями влияния на среду обитания;

- ограничение воздействий природных бедствий (землетрясений, ураганов, наводнений, лавин и т.д.), способных причинить ущерб территории, сложившимся ландшафтам и структуре населенных пунктов с серьезными последствиями для жизни и здоровья людей, а также для экономики; принятие предупреждающих мер по ограничению размеров ущерба и созданию градостроительными методами менее уязвимых структур населенных пунктов с использованием эффективных методов землепользования и выбора мест для размещения объектов капитального строительства.

С позиций устойчивого пространственного развития территории все мероприятия планирования, разрабатываемые на уровне РФ, определяют перспективы страны как совокупности экономически самостоятельных и территориально взаимосвязанных регионов. Приоритетными задачами, решаемыми в процессе планирования, являются снижение негативного воздействия на природную среду, согласование общих подходов с учетом интересов отдельных субъектов РФ в части потребления ресурсов, развития инженерно-технических и транспортных систем; определения границ субъектов РФ; специфики природно-климатического, географического, исторического, социально-экономического и градостроительного формирования и развития регионов (определение перспектив их пространственного преобразования с использованием региональных преимуществ территории). 

Статья 11. Подготовка и утверждение схем территориального планирования Российской Федерации

1. Схемы территориального планирования Российской Федерации, в том числе внесение изменений в такие схемы, утверждаются Правительством Российской Федерации.

2. Схемы территориального планирования Российской Федерации, включающие в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов обороны и безопасности, утверждаются в порядке, установленном законодательством Российской Федерации в области обороны и законодательством Российской Федерации о государственной тайне.

3. Подготовка проектов схем территориального планирования Российской Федерации осуществляется на основании результатов инженерных изысканий в соответствии с требованиями технических регламентов, с учетом федеральных программ в области государственного, экономического, экологического, социального, культурного и национального развития Российской Федерации, положений о территориальном планировании, содержащихся в документах территориального планирования субъектов Российской Федерации, документах территориального планирования муниципальных образований, а также с учетом предложений заинтересованных лиц.

4. Проекты схем территориального планирования Российской Федерации до их утверждения подлежат обязательному согласованию с заинтересованными органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в порядке, установленном статьей 12 настоящего Кодекса.

5. Проекты схем территориального планирования Российской Федерации подлежат опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования нормативных правовых актов Российской Федерации, иных официальных документов, не менее чем за три месяца до их утверждения и могут размещаться на официальном сайте Правительства Российской Федерации в сети "Интернет". Опубликованию подлежат проекты положений о территориальном планировании, предусмотренных частью 5 статьи 10 настоящего Кодекса, проекты карты (схемы) или нескольких карт (схем), на которых отображена информация, предусмотренная частью 6 статьи 10 настоящего Кодекса.

6. Заинтересованные лица вправе представить свои предложения по проектам схем территориального планирования Российской Федерации.

7. Схемы территориального планирования Российской Федерации подлежат опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования нормативных правовых актов Российской Федерации, иных официальных документов, и могут размещаться на официальном сайте Правительства Российской Федерации в сети "Интернет". Опубликованию подлежат положения о территориальном планировании, предусмотренные частью 5 статьи 10 настоящего Кодекса, и карта (схема) или несколько карт (схем), на которых отображена информация, предусмотренная частью 6 статьи 10 настоящего Кодекса.

8. Схемы территориального планирования Российской Федерации в течение трех дней со дня их утверждения направляются в высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления муниципальных образований, применительно к территориям которых подготовлены схемы территориального планирования Российской Федерации.

9. Правообладатели земельных участков и объектов капитального строительства, если их права и законные интересы нарушаются или могут быть нарушены в результате утверждения схем территориального планирования Российской Федерации, вправе оспорить схемы территориального планирования Российской Федерации в судебном порядке.

10. Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, заинтересованные физические и юридические лица вправе представить предложения о внесении изменений в схемы территориального планирования Российской Федерации.

11. Внесение изменений в схемы территориального планирования Российской Федерации должно осуществляться в соответствии с требованиями, предусмотренными частями 2 - 10 настоящей статьи.

12. Состав, порядок подготовки проектов схем территориального планирования Российской Федерации, порядок внесения изменений в такие схемы устанавливаются Правительством Российской Федерации.

13. Состав, порядок подготовки, порядок согласования проектов схем территориального планирования Российской Федерации, включающих в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов обороны и безопасности, порядок внесения изменений в такие документы, особенности их опубликования устанавливаются в соответствии с законодательством Российской Федерации в области обороны и законодательством Российской Федерации о государственной тайне.
Комментарий.
1. Подготовка схем территориального планирования Российской Федерации осуществляется с учетом принципов, критериев и задач, указанных в комментарии ст.9-10 ГрадК РФ. Применительно же к содержанию комментируемой статьи представляется важным отметить следующие обстоятельства.

Порядок опубликования утвержденных Правительством РФ схем приравнивается к порядку официального опубликования нормативных правовых актов Российской Федерации. Как следует из Указа Президента РФ от 23 мая 1996 г. № 763 «О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти» (ред. от 13 августа 1998 г.), официальным опубликованием актов Правительства РФ считается публикация их текстов в «Российской газете» или в Собрании законодательства Российской Федерации. Официальными являются также тексты актов Президента РФ и актов Правительства РФ, распространяемые в машиночитаемом виде научно-техническим центром правовой информации «Система».

Следует иметь в виду, что опубликованию подлежат не все схемы территориального планирования Российской Федерации, а лишь предусмотренные ч.5 и ч.6 ст.10 ГрадК РФ. Следовательно, для сведения населения доводятся цели и задачи территориального планирования, а также перечень мероприятий по территориальному планированию с указанием последовательности их выполнения. Кроме того, обязательным является опубликование схем с указанием границ между различными по своей юридической природе объектами (границ субъектов РФ, границ земель лесного фонда, границ земель обороны и т.д.). Что же касается параметров некоторых объектов, размещаемых в пределах этих границ, то данная информация, как следует из ч.2 и ч.13 комментируемой статьи, не предназначена для обнародования в соответствии с Федеральным законом от 31 мая 1996 г. «Об обороне» (ред. от 29 декабря 2004 г.) и Федеральным законом от 21 июля 1993 г. «О государственной тайне» (ред. от 22 августа 2004 г.).

Примечательно, что по проектам схем свои предложения могут вносить заинтересованные лица (физические и юридические лица), в то время как с предложениями о внесении изменений в схемы территориального планирования РФ, наряду с заинтересованными лицами, вправе выходить и органы государственной власти РФ, субъектов РФ, а также органы местного самоуправления. Кроме того, схемы территориального планирования согласуются только с органами исполнительной власти субъектов РФ, в то время как предложения о внесении изменений в схемы территориального планирования Российской Федерации могут вносить как органы исполнительной власти РФ и субъектов РФ, так и органы местного самоуправления, а также заинтересованные физические и юридические лица. Порядок рассмотрения таких предложений, равно как и ряд иных процедурных вопросов, будет утвержден постановлением Правительства РФ. Четкая регламентация порядка внесения изменений в схемы территориального планирования обусловлена тем, что схемы не являются неким статичным документом. Напротив, неизбежно внесение в них в случае необходимости изменений, обусловленных динамикой изменения социально-экономических, политических и иных параметров жизни страны. 

2. При подготовке схемы необходимо решить многие организационно-правовые вопросы. Например, при разработке проекта схемы могут возникнуть трудности с отображением на ней действующих федеральных объектов (большей частью линейных), правовой статус которых не получил должной фиксации. Так, для признания автомобильной магистрали дорогой федерального значения, данный линейный объект и соответствующий земельный участок должны иметь регистрацию в данном качестве, причем земельный участок должен быть поставлен на кадастровый учет; ему должен быть присвоен индивидуальный кадастровый номер; он должен попасть в перечень земельных участков, право федеральной собственности на которые должно быть утверждено распоряжением Правительства РФ (об утверждении перечня земельных участков, находящихся в федеральной собственности), наконец, право федеральной собственности на такой участок должно быть зарегистрировано органами по регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним. Однако эта работа далека от завершения, что будет порождать ряд проблем по установлению статуса дороги и его закрепления.

Подготовка отдельных списков земель и расположенных на них объектов, отображение ограничений и иных элементов комплексных правовых режимов, предусмотренных различными федеральными законами не целесообразно иначе, чем на схеме территориального планирования. В этом случае появляется возможность оценить параметры развития территории, определить наиболее оптимальное место расположения федеральных объектов. Кроме того, принятие проекта схемы позволит централизованно поставить земельные участки на кадастровый учет, осуществить межевание земель и государственную регистрацию права публичной собственности на землю (РФ, субъекта РФ, муниципальной собственности).

3. При подготовке проектов схем территориального планирования подлежат учету результаты инженерных изысканий, требования технических регламентов, предусмотренные Законом о техническом регулировании, а также положения федеральных программ в области государственного, экономического, экологического, социального, культурного и национального развития Российской Федерации. Большинство таких программ уже принято. В качестве примера можно привести федеральную целевую программу «Экология и природные ресурсы России (2002 - 2010 годы)» (утв. постановлением Правительства РФ от 7 декабря 2001 г. № 860) либо Федеральную целевую программу «Энергоэффективная экономика» на 2002-2005 годы и на перспективу до 2010 года (утв. постановлением Правительства РФ от 17 ноября 2001 г. № 796) (ред. от 29 декабря 2001 г.)

Важным представляется и то, что при разработке схем территориального планирования подлежат учету положения о территориальном планировании, содержащиеся в документах территориального планирования субъектов РФ и муниципальных образований. Следовательно, законодатель предусматривает не последовательный алгоритм разработки федеральной схемы территориального планирования (с последующей разработкой схем нижестоящего уровня), а параллельную разработку документов территориального планирования всех уровней с согласованием данных документов еще на стадии их подготовки.

4. В комментируемой статье не указывается, какие именно органы и должностные лица будут осуществлять саму подготовку (проектирование) схем территориального планирования Российской Федерации. В этой связи представляется возможным реализация нескольких вариантов:

а) распоряжением Правительства РФ создается комиссия, в которую входят представители министерства регионального развития, министерства экономического развития и торговли, министерства обороны, министерства природных ресурсов и иных заинтересованных органов. Данная комиссия организует подготовку схемы территориального планирования РФ, осуществляет ее согласование с субъектами РФ, вносит ее на утверждение в Правительство Российской Федерации и направляет схемы территориального планирования субъектам РФ и органам местного самоуправления в соответствии с ч.8 комментируемой статьи.

б) В Российской Федерации существуют федеральные округа, или, так называемый, субфедеральный уровень. Одной из задач, стоящих перед федеральными округами (кроме обеспечения национальной безопасности), является социально-экономическое планирование развития соответствующей территории. В связи с этим представляется возможным разработка каждым федеральным округом соответствующей части проекта федеральной схемы территориального планирования с передачей материалов в Правительство РФ на обсуждение и доработку. 

в) Правительство РФ может объявить конкурс (выделить грант) на разработку проекта федеральной схемы территориального планирования (либо части схемы, не содержащей государственную тайну и подлежащую последующему опубликованию). В результате реализации данной стратегии в условиях конкурса будут объявлены требования к участникам и критерии оценки предложенных материалов. Участниками такого конкурса могут быть коммерческие и некоммерческие юридические лица, включая высшие учебные заведения архитектурно-градостроительного профиля. 

Возможность последнего варианта обусловлена тем, что данный вид градостроительной деятельности, с одной стороны, не подлежит лицензированию, а с другой стороны, декларируемый органами публичной власти ориентир на построение гражданского общества предполагает совершение определенных шагов, направленных на демократизацию разработки юридически значимых документов и повышение роли общественности  в их обсуждении и принятии решений.

Статья 12. Порядок согласования проекта схемы территориального планирования Российской Федерации

1. Проект схемы территориального планирования Российской Федерации подлежит согласованию с высшими исполнительными органами государственной власти субъекта Российской Федерации в случаях, если предложения, содержащиеся в указанном проекте, предполагают изменение существующих или в соответствии с документами территориального планирования субъекта Российской Федерации планируемых границ земель сельскохозяйственного назначения, границ земель особо охраняемых природных территорий регионального значения, границ земельных участков, находящихся в собственности субъекта Российской Федерации, границ территорий объектов культурного наследия, границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства регионального значения. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства федерального значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территории субъекта Российской Федерации. Иные вопросы не могут подлежать согласованию в связи с подготовкой проекта схемы территориального планирования Российской Федерации.

2. Срок согласования проекта схемы территориального планирования Российской Федерации не может превышать три месяца со дня его направления на согласование в высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации, применительно к территориям которых подготовлен проект такой схемы территориального планирования или на территории которых может оказать негативное воздействие планируемый для размещения объект капитального строительства федерального значения.

3. Непоступление от высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации в установленный срок сводного заключения на указанный в части 2 настоящей статьи проект рассматривается как согласие такого органа государственной власти субъекта Российской Федерации с проектом схемы территориального планирования Российской Федерации.

4. Высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации направляет проект схемы территориального планирования Российской Федерации в органы местного самоуправления муниципальных образований, применительно к территориям которых подготовлен проект схемы территориального планирования Российской Федерации.

5. Органы местного самоуправления рассматривают проект схемы территориального планирования Российской Федерации в части учета в предложениях, содержащихся в указанном проекте, положений о территориальном планировании, содержащихся в документах территориального планирования муниципальных образований, учета правил землепользования и застройки, предложений об изменении границ земельных участков, находящихся в муниципальной собственности. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства федерального значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территориях муниципальных образований.

6. Максимальный срок рассмотрения проекта схемы территориального планирования Российской Федерации и подготовки заключений на такой проект органами местного самоуправления не может превышать тридцать дней со дня получения такого проекта. При непоступлении заключений органов местного самоуправления в установленный срок проект схемы территориального планирования Российской Федерации считается согласованным с этими органами.

7. Высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации на основании заключений органов местного самоуправления осуществляет подготовку сводного заключения на проект схемы территориального планирования Российской Федерации, которое может содержать положение о согласии с проектом схемы территориального планирования Российской Федерации или несогласии с таким проектом с обоснованием принятого решения.

8. В случае поступления от одного или нескольких субъектов Российской Федерации сводных заключений, содержащих положения о несогласии с проектом схемы территориального планирования Российской Федерации с обоснованием принятого решения, в течение тридцати дней со дня истечения установленного срока согласования такого проекта принимается решение о создании согласительной комиссии. Максимальный срок работы согласительной комиссии не может превышать три месяца.

9. По результатам работы согласительная комиссия представляет:

1) документ о согласовании проекта схемы территориального планирования Российской Федерации и подготовленный для утверждения проект схемы территориального планирования Российской Федерации с внесенными в него изменениями;

2) материалы в текстовой форме и в виде карт (схем) по несогласованным вопросам.

10. Указанные в части 9 настоящей статьи документы и материалы могут содержать:

1) предложения об исключении из проекта схемы территориального планирования Российской Федерации материалов по несогласованным вопросам (в том числе путем их отображения на соответствующей карте (схеме) в целях фиксации несогласованных вопросов до момента их согласования);

2) план согласования указанных в пункте 1 настоящей части вопросов после утверждения схемы территориального планирования Российской Федерации путем подготовки предложений о внесении в такую схему соответствующих изменений.

11. На основании документов и материалов, представленных согласительной комиссией, принимается решение об утверждении схемы территориального планирования Российской Федерации или об отклонении проекта схемы территориального планирования Российской Федерации и о направлении его на доработку.

12. Порядок согласования проекта схемы территориального планирования Российской Федерации, состав и порядок работы согласительной комиссии устанавливаются Правительством Российской Федерации.

13. При наличии указанных в пункте 2 части 9 настоящей статьи материалов Правительство Российской Федерации может утвердить схему территориального планирования Российской Федерации, предусматривающую размещение объектов капитального строительства федерального значения.
Комментарий.
1. Данная статья четко локализует основания направления схем территориального планирования РФ на согласование субъектам РФ. Согласованию подлежат не все параметры развития и размещения объектов федерального значения, а лишь затрагивающие (перечень исчерпывающий):

- вопросы собственности на землю, то есть связанные с изменением границ земельных участков, находящихся в собственности субъектов РФ. В настоящий момент происходит процесс разграничения некогда единой государственной собственности на землю между РФ, субъектами РФ и муниципальными образованиями в соответствии с Федеральным законом от 17 июля 2001 г. № 101-ФЗ «О разграничении государственной собственности на землю». Данный процесс предполагает составление согласованных с субъектами РФ и органами местного самоуправления перечней земельных участков, подлежащих закреплению за РФ, субъектами РФ и органами местного самоуправления. Перечень земель, подлежащих закреплению за соответствующим уровнем, утверждается распоряжениями Правительства РФ. На момент подготовки настоящего комментария утверждены несколько десятков перечней земельных участков федерального значения, и единичные случаи – земель субъектов РФ и муниципальных образований. Следовательно, по состоянию на лето 2005 г. согласовывать изменение границ земельных участков, находящихся в собственности субъектов РФ, не представлялось возможным в связи с отсутствием таковых.
- изменение границ земель сельскохозяйственного назначения может осуществляться по нескольким причинам, наиболее характерными из которых является включение земель данной категории в состав населенных пунктов, а также перевод земель сельскохозяйственного назначения в категорию земель специального назначения, например, по причине необходимости проведения автомобильной или железнодорожной магистрали федерального значения, размещения иных федеральных объектов. При решении вопроса о планируемом изменении границ земель сельскохозяйственного назначения необходимо руководствоваться также положениями ст.79 ЗК РФ.

- земель особо охраняемых природных территорий (далее ООПТ) регионального значения. На землях ООПТ регионального значения могут размещаться региональные природные заказники, природные парки, памятники природы, лечебно-оздоровительные местности и курорты, дендрологические парки и ботанические сады, а также иные категории ООПТ регионального значения, предусмотренные законами соответствующего субъекта РФ. Изменения границ ООПТ может происходить в силу разных причин, например, вследствие создания на базе региональной ООПТ (например, природного парка) ООПТ федерального значения в других (более широких) границах (например, национального парка либо государственного природного заповедника).
- границ территорий объектов культурного наследия. Согласование возможного изменения границ территорий объектов культурного наследия может быть необходимо, в том числе, в связи с планируемой постановкой на учет вновь выявленных объектов культурного наследия, которые еще не получили заключение государственной историко-культурной экспертизы и не включены в реестр.

- границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства регионального значения. 

- вопросы размещения объектов капитального строительства федерального значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территории субъекта РФ. В качестве таких объектов могут выступать строительство АЭС либо федеральных промышленных объектов, попадающих под категорию опасного производственного объекта (ст.2 Закона о промышленной безопасности). Критерием наличия (отсутствия) возможного негативного воздействия такого объекта на состояние окружающей среды является заключение государственной экологической экспертизы, иных специальных экспертиз в области охраны окружающей среды (например, экспертизы промышленной безопасности), а после вступления в силу с 1 января 2007 г. ч.6 ст.49 ГрадК РФ, положительное заключение государственной экспертизы проектной документации.

2. Комментируемая статья предусматривает порядок согласования проекта схемы территориального планирования, исключающий возможность саботажа ее обсуждения со стороны должностных лиц субъекта РФ или муниципального образования. В течение трех месяцев субъект РФ должен разослать федеральную схему заинтересованным органам местного самоуправления, учесть их и свои замечания, и направить в Правительство РФ (поскольку оно утверждает федеральную схему) сводное заключения на проект схемы. В случае, если субъект РФ не присылает сводное заключение (или орган местного самоуправления не присылает свое заключение субъекту РФ), данный документ считается согласованным. 

Представляется важным, что несогласование федеральной схемы одним или несколькими субъектами РФ имеет вполне четкие юридические последствия, связанные с созданием согласительной комиссии, состав и порядок работы которой утверждается Правительством РФ. При этом позиция субъектов РФ в части несогласия с планируемым изменением границ либо размещением объектов федерального значения имеет четко выраженное правовое значение, и ее нельзя игнорировать. В случае такого несогласия, как следует из ч.9, подготавливаются материалы в текстовой форме и в виде карт по несогласованным вопросам.

На основании представленных материалов согласительной комиссии, Правительством РФ принимается решение об утверждении схемы либо направлении ее на доработку. При этом в случае принятия схемы предполагается исключение из нее не согласованных с субъектами РФ вопросов с тем, чтобы по итогам их согласования внести в схему территориального планирования Российской Федерации соответствующие изменения. 

Весьма важным представляется то, что органы местного самоуправления, рассматривая переданный субъектом РФ фрагмент схемы территориального планирования РФ, дают оценку учета в документе территориального планирования РФ положений схем территориального планирования муниципальных образований, а также учета правил землепользования и застройки и предложений об изменении границ муниципальных земельных участков (о незавершенности разграничения публичной собственности на землю между РФ, субъектами РФ и муниципальными образованиями уже писалось в начале комментария данной статьи). Следовательно, на момент обсуждения фрагмента схемы территориального планирования РФ у органов местного самоуправления должны быть готовы и утверждены не только документы территориального планирования, но и правила землепользования и застройки, что представляется маловероятным, по крайней мере, в массовом масштабе. Более того, даже в случае наличия указанных муниципальных документов, для того, чтобы предварительно учесть данные положения, необходим определенный механизм их получения разработчиками федеральной схемы, который четко не прописан в ГрадК РФ.

Вопрос согласования мест размещения федеральных объектов с субъектами РФ имеет и еще один аспект. Субъект РФ, зная о наличии экономически неблагополучных муниципальных образований на своей территории, вправе предложить в рамках процедуры согласования изменение расположения федеральных объектов, например, предложить изменение места проведения федеральной железнодорожной магистрали (севернее, южнее, западнее, восточнее), чем это было предложено в федеральной схеме, с тем, чтобы способствовать развитию соответствующего муниципального образования. Аналогичным образом это имеет значение и при согласовании мест расположения региональных объектов с органами местного самоуправления.

Статья 13. Реализация схемы территориального планирования Российской Федерации

1. Реализация схемы территориального планирования Российской Федерации осуществляется на основании плана реализации схемы территориального планирования Российской Федерации, подготовка и утверждение которого проводятся в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, в течение трех месяцев со дня утверждения такой схемы.

2. В плане реализации схемы территориального планирования Российской Федерации содержатся:

1) сроки подготовки документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства федерального значения, на основании которой определяются или уточняются границы земельных участков для размещения таких объектов;

2) сроки подготовки проектной документации и сроки строительства объектов капитального строительства федерального значения;

3) финансово-экономическое обоснование реализации схемы территориального планирования Российской Федерации.
Комментарий.
В части реализации схемы территориального планирования законодатель предложил универсальную схему для всех уровней публичной власти как в части сроков (для всех уровней публичной власти три месяца со дня утверждения схемы) подготовки и утверждения плана реализации схемы территориального планирования, так и в части содержания указанного плана (ч.2).

В плане реализации схемы территориального планирования должны содержаться сроки подготовки документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства федерального значения, а также сроки подготовки проектной документации и сроки строительства объектов капитального строительства федерального значения. Никакого порядка определения таких сроков законодатель не предусматривает, что обусловлено спецификой количества и параметров планируемых к размещению федеральных объектов, необходимостью проведения предварительных прогнозов потребности Российской Федерации в размещении таких объектов. Соответственно, финансово-экономическое обоснование размещения таких объектов будет зависеть как от их количества и параметров деятельности, так и возможностей средств федерального бюджета на календарный год, в течение которого будет происходить реализация размещения таких федеральных объектов капитального строительства. 

Крайним сроком разработки схемы территориального планирования Российской Федерации (от которого берет отсчет срок разработки плана ее реализации и срок подготовки указанных ч.2 документов) является 1 января 2006 г. Такой вывод следует из ч.4 ст.9 ГрадК РФ и ч.1 ст.3 Вводного закона, связывающих появление ряда негативных последствий для всех уровней публичной власти в случае отсутствия документов территориального планирования.
Статья 14. Содержание документов территориального планирования субъектов Российской Федерации

1. Документами территориального планирования субъектов Российской Федерации являются схемы территориального планирования субъектов Российской Федерации. Подготовка указанных схем может осуществляться в составе одного или нескольких документов территориального планирования субъектов Российской Федерации.

2. Подготовка схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации может осуществляться применительно ко всей территории субъекта Российской Федерации или к ее частям.

3. Схемы территориального планирования субъектов Российской Федерации могут включать в себя карты (схемы) планируемого развития и размещения особо охраняемых природных территорий регионального значения, изменения границ земель сельскохозяйственного назначения и границ сельскохозяйственных угодий в составе земель сельскохозяйственного назначения, а также карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства регионального значения, в том числе:

1) объектов энергетических систем регионального значения;

2) объектов транспорта, путей сообщения, информатики и связи регионального значения;

3) линейных объектов регионального значения, обеспечивающих деятельность субъектов естественных монополий;

4) иных объектов, размещение которых необходимо для осуществления определенных федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации полномочий субъектов Российской Федерации.

4. Схема территориального планирования субъекта Российской Федерации содержит положения о территориальном планировании и соответствующие карты (схемы).

5. Положения о территориальном планировании, содержащиеся в схеме территориального планирования субъекта Российской Федерации, включают в себя:

1) цели и задачи территориального планирования;

2) перечень мероприятий по территориальному планированию и указание на последовательность их выполнения.

6. На картах (схемах), содержащихся в схеме территориального планирования субъекта Российской Федерации, отображаются:

1) границы муниципальных образований - городских округов, муниципальных районов, поселений, утвержденные в установленном порядке законом субъекта Российской Федерации;

2) границы земель лесного фонда, границы земель особо охраняемых природных территорий регионального значения, границы земель обороны и безопасности;

3) границы земель сельскохозяйственного назначения и границы сельскохозяйственных угодий в составе земель сельскохозяйственного назначения;

4) границы территорий объектов культурного наследия;

5) границы зон с особыми условиями использования территорий;

6) границы территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера и воздействия их последствий;

7) границы земельных участков, которые предоставлены для размещения объектов капитального строительства регионального значения или на которых размещены объекты капитального строительства, находящиеся в собственности субъекта Российской Федерации, а также границы зон планируемого размещения объектов капитального строительства регионального значения.

7. В целях утверждения схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации осуществляется подготовка соответствующих материалов по обоснованию ее проекта в текстовой форме и в виде карт (схем).

8. Материалы по обоснованию проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации в текстовой форме включают в себя:

1) обоснование вариантов решения задач территориального планирования;

2) перечень мероприятий по территориальному планированию;

3) обоснование предложений по территориальному планированию, этапы их реализации;

4) перечень основных факторов риска возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

9. На картах (схемах) в составе материалов по обоснованию проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации отображаются:

1) информация о состоянии соответствующей территории, о возможных направлениях ее развития и об ограничениях ее использования;

2) предложения по территориальному планированию.

10. Указанная в пункте 1 части 9 настоящей статьи информация отображается на следующих картах (схемах):

1) карты (схемы) использования территории субъекта Российской Федерации с отображением границ земель различных категорий, иной информации об использовании соответствующей территории;

2) карты (схемы) ограничений, утверждаемые в составе документов территориального планирования Российской Федерации и документов территориального планирования муниципальных образований, в том числе карты (схемы) границ территорий объектов культурного наследия, карты (схемы) границ зон с особыми условиями использования территорий, карты (схемы) границ территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, карты (схемы) границ зон негативного воздействия объектов капитального строительства регионального значения в случае размещения таких объектов;

3) карты (схемы) с отображением результатов анализа комплексного развития территории и размещения объектов капитального строительства регионального значения, в том числе с учетом результатов инженерных изысканий;

4) иные карты (схемы).

11. Указанные в пункте 2 части 9 настоящей статьи предложения отображаются на картах (схемах), которые используются для внесения в них изменений при согласовании проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации и включают в себя:

1) карты (схемы) планируемого изменения границ муниципальных образований;

2) карты (схемы) планируемого изменения границ земель сельскохозяйственного назначения и границ сельскохозяйственных угодий в составе земель сельскохозяйственного назначения, границ земель особо охраняемых природных территорий регионального значения;

3) карты (схемы) с отображением зон планируемого размещения объектов капитального строительства регионального значения;

4) иные карты (схемы).
Комментарий.

1. Документы территориального планирования субъекта РФ представляют собой комплект материалов, раскрывающих в территориально-планировочном аспекте перспективы развития конкретного региона. Документация уровня субъекта РФ предназначена для грамотной и планомерной градостроительной организации территории в пределах установленных границ субъекта РФ, и целенаправленного ее развития на основании принципов, обозначенных в документации территориального планирования уровня Российской Федерации. 

Целевая установка разработки документов территориального планирования субъектов РФ заключается в определении перспектив развития территории в полном соответствии с ее ресурсным потенциалом, обеспечение наиболее рационального размещения объектов энергетических систем регионального значения; объектов транспорта, путей сообщения, информации и связи регионального значения; упорядочения выделения границ территории и их зонирования. Исходя из целей определяются задачи, решаемые в рамках выполнения проекта территориального планирования: подготовка материалов обоснования проекта схемы территориального планирования субъектов РФ (пп. 1-4 ч. 8 комментируемой статьи);  предложения по территориальному планированию (п.2 ч.9).

При подготовке материалов обоснований следует руководствоваться определенной методикой, заключающейся в поэтапном последовательном выполнении операций. Первым этапом подготовки этих материалов является сбор информации о состоянии соответствующей территории в текстовой и картографической формах. Сбор информации по возможности должен дать наиболее полное представление о рассматриваемой территории, получить сведения, необходимые и достаточные  для принятия решений, связанных с оценкой ее фактического состояния. Оценка территории является следующим формальным этапом выполнения работ по обоснованию проектов схем территориального планирования субъекта РФ. Эта процедура включает несколько отдельных блоков задач: анализ природных условий и ресурсов, динамики размещения объектов капитального строительства и населения на территории; установление характера и систематизация ресурсных площадок, необходимых для реализации функций субъекта Российской Федерации. Материалы, выполненные в ходе анализа территории, представляют собой качественные и количественные результаты состояния территории. 

Количественные данные представляются в форме таблиц, графиков, схем, текстовых материалов. Качественные данные  на этапе оценки территории касаются таких объектов, как ландшафт, рельеф, растительность. Поэтому для фиксации результатов наиболее оптимальным методом работы с этими материалами является картографическая оценка. Она предусматривает постепенный переход от отдельных (компонентных) карт, выполненных в разных масштабах, к комплексным оценочным и сводным картам организации территории. 

Анализ территории представляет собой комплекс исследований, направленных на выявление специфических особенностей рассматриваемой территории, на основе которых могут быть определены объективные направления перспективного ее использования в различных целях и обеспечены наиболее эффективные способы эксплуатации природных ресурсов. Последнее положение имеет особое значение, поскольку установленный ГрадК РФ (ст. 16) порядок согласования проекта схемы территориального планирования субъекта РФ подчеркивает недопустимость таких видов использования территории, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду.

При анализе состояния территории в составе процедуры обоснования целесообразно принять системный подход. Он заключается в интегральной оценке данных. Комплекс ресурсов оценивается с различных точек зрения, с позиций интересов разных уровней, как Российской Федерации, так и отдельных муниципальных образований и населенных пунктов. В отличие от верхнего уровня планирования (Российской Федерации) на уровне субъекта РФ важно произвести оценку существующих технико-экономических показателей использования территории, различных инженерных и технологических аспектов.

В процессе выполнения анализа информации о состоянии территории приходится иметь дело с различными характеристиками, отражающими специфические особенности региона: данные о климате, о породном и возрастном составе леса, поверхностных водах, их расчеты расхода и стока, о размещении и возможности рекультивации отвалов различных пород. В целом эти характеристики определяют потенциальные возможности территории для устойчивого развития (освоения территории), раскрывают перспективы использования территории, показывают степень ее благоприятности (сложности, невозможности) для размещения отдельных зон или объектов капитального строительства.

2. Материалы анализа состояния территории подготавливаются по двум направлениям: анализ природных условий и ресурсов. Они отражаются в оценке их градообразующей роли и установлении действующих приоритетных факторов, способных оказать наиболее заметное влияние на последующее развитие территории.

Природные ресурсы оцениваются по следующим группам: ресурсы территориальные, воздушного бассейна, биологические, минеральные, водные и эстетические. При оценке ресурсов этого типа их принято классифицировать в три категории: лимитирующие, активные и ведущие (в зависимости от вида ресурса и от степени его распространенности и важности для конкретного региона). Компоненты природной среды (природные ресурсы) оказывают неодинаковое воздействие на территорию в связи с наличием специфических (региональных) особенностей у каждого фрагмента территории. Результаты исследования компонентов природной среды фиксируются в соответствующих схемах, отражающих специфику влияния фактора:

а) территориальные ресурсы (оценивается наличие ценных сельскохозяйственных земель, их соотношение с землями иных категорий, параметры использования, не допускающие дальнейшее уплотнение, негативные изменения в природной среде, снижение ее устойчивости к нагрузкам);
б) ресурсы воздушного бассейна (влияние источников загрязнения воздуха: пыли, сернистого газа, окиси углерода, золы, сернистого ангидрида; характер распространения очагов загрязнения воздуха; определение площадок наивысших концентраций вредных веществ);
в) биологические ресурсы (изменение площадей пахотных, сельскохозяйственных и сенокосных и других угодий почв, видового состава растительного и животного мира);
г) минерально-сырьевые ресурсы группируются по виду сырья, его количеству и запасам: первая группа – уникальные месторождения нефти, газа, каменного угля, железных руд; вторая группа – месторождения гипса, бурого угля, песков; третья группа – торф, сырье для производства строительных материалов, минеральных красителей (расчет глубины залегания ресурсов, площадь, мощность пластов, обводненность, удаленность месторождений от населенных пунктов);
д) водные ресурсы (обеспеченность ими хозяйственно-питьевого и промышленного водоснабжения территории, потребность в увеличении водообеспеченности и возможные градостроительные мероприятия – создание водохранилищ, сети прудов, использование вод озер) учитывают посредством объема стока с площади воды сборного бассейна, объем воды в водоемах и расход ее (испарение, фильтрационные потери), суммирование запасов подземных и поверхностных вод, устанавливаемые нормы потребления воды, исходя из расчета на 1 жителя в сутки.

Материалы обоснования проекта схемы территориального планирования субъекта РФ должны также содержать текстовые сведения, в которых отражаются результаты проведенного анализа. Картографическая покомпонентная оценка природных ресурсов позволяет получить объективную картину современного состояния территории. 

3. Характер сочетания природных компонентов на территориях различных субъектов РФ не одинаков. Поэтому не может быть постоянным набор параметров состояния среды. Для того чтобы процедура оценки могла в меньшей степени зависеть от вариантов сочетания компонентов среды, используется их группировка. Выделяются компоненты: имеющие наибольшее значение при оценке территории; определяющие условия расселения, рекреационные возможности территории, варианты ее градостроительного освоения (реконструкции); характеризующие условия воспроизводства ресурсов.

Первая группа компонентов (геологическое строение территории, рельеф местности, густота расчленения рельефа, уклоны поверхности, инженерно-геологические условия); вторая группа компонентов (гидрогеологические, гидрологические условия, климат, микроклимат); третья группа компонентов (почвы, растительность и животный мир).

Материалы покомпонентной оценки территории являются основой для выполнения сводной оценки территории по природным ресурсам. Оно выражается в разработке комплекса планировочных схем, в каждой из которых отражаются результаты влияния совокупности природных условий на определение вида градостроительного использования территории. На каждой схеме изображаются территории (зоны), дифференцированные в соответствии с имеющимся природно-ресурсным потенциалом: благоприятные для освоения; ограниченно благоприятные для освоения; неблагоприятные для освоения.

Также выполняется комплексная оценка территории по группе антропогенных факторов (факторов, обусловленных процессами жизнедеятельности человека), среди которых: обеспеченность территории транспортными и инженерными сетями и сооружениями, предприятиями различного профиля; транспортная доступность основных центров; санитарно-гигиенические условия; архитектурно-эстетические достоинства ландшафтов.

Инженерная инфраструктура территории – совокупность транспортных, водохозяйственных, энергетических и других коммуникаций и учреждений, способствующих эффективному функционированию градостроительной системы, - рассматривается в материалах обоснования покомпонентно.

Схему оценки территории по транспортному обслуживанию разрабатывают с учетом всех существующих средств транспорта и сетей транспортного сообщения (автомобильных, железнодорожных, водных, воздушных). На схеме выделяют отдельные виды транспортных сетей (железные дороги, автодороги, водные артерии), крупные транспортные узлы, дифференцируют (зонируют) территорию по степени ее транспортной обеспеченности в зависимости от видов использования территории на благоприятные, ограниченно благоприятные, необслуживаемые (неблагоприятные). 

Схема инженерного обеспечения включает оценку территории путем определения удаленности отдельных участков территории от существующих (строящихся) головных сооружений, способных нормально функционировать в пределах определенного радиуса рационального присоединения новых потребителей, а также выделение участков территории, на которых полностью покрыта потребность в инженерном обеспечении. Как правило, на схеме указываются различные виды градостроительных мероприятий (модернизация, реконструкция, строительство новых, демонтаж существующих объектов) применительно к следующим системам: инженерному водообеспечению и водоотведению, энергообеспечению. Системы инженерного водообеспечения ранжируются в зависимости от типа инженерных систем на централизованные и локальные в соответствии с территориями (зонами) обслуживаемыми ими.

Графическое наполнение в значительной степени зависит от того, какими видами инженерных систем и сооружений обеспечена территория субъекта РФ. В основном в укрупненных показателях на схеме дается оценка тому, каким образом функционируют системы водообеспечения (водоотведения) и энергоснабжения. По первому типу систем приводятся и анализируются данные: состояния водных ресурсов и сложившаяся структура водопользования, необходимые объемы водопотребления и сточных вод; потенциальные параметры водопотребления; характеристики водообеспеченности отдельных участков территории, отличающиеся от прочих спецификой водопользования, водообеспечения и водопотребления в соответствии с общими перспективами развития населенных пунктов в границах субъекта Российской Федерации. 
Энергообеспечение оценивается в соответствии с различными видами топлива по следующим позициям: общее состояние топливно-энергетических ресурсов территории и выявление наиболее проблемных участков энергосбережения, определение потенциальных возможностей использования энергоресурсов, определение объемов потребления энергии и топлива основными группами потребителей; составление перспективного топливно-энергетического баланса территории, перспективы развития крупных объектов топливно-энергетической базы.

Схема санитарно-гигиенических условий территории разрабатывается на основании действующих стандартов и технических регламентов (ими определяется перечень (количество) и качество ограничений). Особенность составления этой схемы состоит в том, что один и тот же фактор может оказывать неравноценное воздействие на развитие территории и рассматриваться двояко: как ухудшающий состояние территории и как улучшающий. Например, он может при оценке территории охраняемого ландшафта для целей строительства является ограничивающим, а для целей рекреационного использования или природоохраны является стимулирующим. В зависимости от особенностей конкретной территории выделяются различные ее элементы по санитарно-гигиеническим показателям. Обычно выделяют такие элементы как санитарно-защитные зоны промышленных предприятий, санитарные разрывы, некоторые виды охранных зон.

Архитектурно-ландшафтная оценка территории преследует цели установления объективной ценности природных и антропогенных ландшафтов с точки зрения их благоприятного визуального восприятия. Для обоснования вариантов решения задач и обоснования вариантов территориального планирования на уровне субъекта РФ при оценке информации о состоянии территории выполняется оценка населения и трудовых ресурсов. 

Выполнение в составе материалов обоснования этих разработок необходимо, так как трудовые ресурсы рассматриваются в качестве одного из равноценных факторов развития наряду с природными и антропогенными факторами.

Для выполнения раздела анализа «Население и трудовые ресурсы» требуется наличие материалов и выводов, собранных, обработанных и сформулированных соответствующими органами (статистики и органов управления субъектов РФ) – службы по труду и занятости, комитетов по промышленности и сельскому хозяйству. Обязательным условием этой информации является ее полнота и достоверность. Полученные данные о населении группируются по следующим разделам:

- численность населения (динамика численности, факторы, вызывающие эти изменения, сокращение (прирост) населения, общий характер миграции, выявление населенных пунктов с различной динамикой численности населения; схемы - а) естественного движения населения с указанием по годам рождаемости и смертности; б) естественный прирост населения, чел/тыс. жит.;

- половозрастная структура с выделением трех категорий: моложе трудоспособного возраста, трудоспособный возраст, старше трудоспособного возраста; сравнение в удельных величинах отдельных поселений на территории субъекта РФ по половозрастной структуре; определение диспропорций в соотношении полов (преобладание доли мужчин или женщин);

- плотность населения (изменение во времени, характер размещения жителей по территории, выделение наиболее плотных участков субъектов РФ, причины, способствующие повышению плотности и концентрации населения, а также участков с низкой плотностью населения; территории (районы) сосредоточения абсолютного количества трудоспособного населения, ареалы тяготения к агломерационным районам; соответствие показателей плотности населения и обеспеченности территории трудоспособными ресурсами, коэффициент демографической нагрузки на трудоспособное население (соотношение нетрудоспособного к трудоспособному населению, его сравнение со среднероссийским, сокращение (увеличение) показателя (коэффициента));

- образовательный уровень населения (дифференциация населения в соответствии с образовательным уровнем по нескольким категориям: среднее, средне-специальное, незаконченное высшее, высшее, высшее дополнительное; и по половозрастному признаку, выделение территорий (районов), имеющих наиболее высокие и низкие показатели образовательного уровня; размещение на территории субъекта Российской Федерации объектов, представляющих образовательные услуги, ранжирование объектов на государственные и негосударственные с указанием количества обучающихся в них);

- национальный состав (дифференциация населения в соответствии с выделением долей населения различных национальностей; динамика роста (уменьшения) количества населения определенных национальностей; ранжирование территории в соответствии с полифункциональным (многофункциональным) национальным составом населения.

Наличие вышеназванных сведений о населении не достаточно для того, чтобы определить перспективы развития территории субъекта РФ. 

Для уточнения направлений градостроительной деятельности в области размещения объектов энергетики, транспорта, связи, капитального строительства необходимо разработать схему размещения трудовых ресурсов.
 В этой схеме необходимо отразить специфику территориального размещения той части населения, потенциал которой позволяет рассматривать ее как один из видов ресурса. Особое внимание следует уделить тому, каким образом соотносятся на одних и тех же территориях характеристики населения и характеристики трудовых ресурсов. Общая тенденция интенсивного градостроительного развития, пришедшая на смену экстенсивному развитию территории, оказывает влияние на тенденцию размещения трудовых ресурсов. Отсутствие реальной потребности в освоении (приращении) дополнительных участков территории во многом обусловлено существующими тенденциями, включая снижение общего количества населения и его трудоспособной части. Структура интенсивного территориального использования изображается на схеме в соответствии с видами деятельности, реализуемыми существующими трудовыми ресурсами. На схеме также указывается соотношение секторов трудовой занятости: государственного, муниципального и частного, каждый из которых в свою очередь дифференцируется на основные направления: социальная сфера, управление, производство, сфера услуг; уточняется количество трудоспособного населения в границах каждого муниципального образования субъекта Российской Федерации (тысяч человек).

4. Полученные материалы схем и сведений, содержащихся в пояснительных записках к ним, описывают существующее состояние и позволяют на их основе прогнозировать дальнейшее развитие структуры населения. При этом исходят из совокупности происходящих на территории социально-экономических процессов. Составляется схема территориального прогнозирования численности и воспроизводства населения. Для этого используется демографическая гипотеза развития муниципальных образований, учитывающая как естественное воспроизводство населения, так и его миграционную подвижность. При обосновании гипотезы исходят из тех предпосылок, что от характера интенсификации деятельности напрямую зависит потребность этих видов деятельности в трудовых ресурсах, их количественном  и качественном составе, направлении размещения-концентрации (деконцентрации). На прогнозных схемах изображаются варианты территориального размещения населения, предполагающие продолжение существующих тенденций либо отличающиеся от существующих, рассчитанные на изменение социально-экономических условий. 

В соответствии с этими вариантами выделяются территории, использующие в перспективе потребность в трудовых ресурсах, либо их избыток. Исходя из этого планируют дальнейшее развитие территории, объектов регионального значения, выделяют проблемные территории и обозначают мероприятия, позволяющие ликвидировать проблемы градостроительные методами. Также приводятся количественные характеристики, параметры, иллюстрации прогнозного состояния.  

5. Наличие комплекса обосновывающих материалов является основанием для того, чтобы приступить к следующей стадии выполнения проекта схемы территориального планирования: разработка схем, содержащих положения о планировании. Планируемое размещение объектов энергетических систем, транспорта, путей сообщения, информатики и связи регионального значения устанавливается по результатам комплексной оценки. Она позволит получить наиболее оптимальное решение выявленных в процессе анализа проблем.

Предложения по территориальному планированию развития территории субъекта РФ (п. 2 ч. 9 комментируемой статьи) включают различные материалы. Среди них материалы, регламентирующие размещение территории по зонам, выделенным в соответствии с характером и уровнем обустроенности и освоенности территории. Дифференциация территории по этому признаку позволяет решить целый ряд проблем, таких как: выделение границ, расположенных в пределах субъекта РФ, муниципальных образований (городских округов, муниципальных районов, поселений); выделение границ зон с особыми условиями использования территории, в том числе особо ценных историко-культурных и (или) природных ландшафтов, где должна ограничиваться степень хозяйственного освоения территории и преобразования сложившегося облика материальной среды; определение участков, имеющих по комплексу факторов наибольшие предпосылки для размещения объектов капитального строительства.

На территории различных субъектов РФ устанавливается различное количество зон по характеру освоения. Как правило, выделяются следующие зоны: высокоурбанизированной среды, урбанизированной среды, слабоурбанизированной среды, низкоурбанизированной среды (слабо освоенной природной территории с сетью средних и малых населенных пунктов). На соответствующих схемах наносятся указанные зоны, приводится перечень показателей, раскрывающих специфику каждой из них, а также дополнительные сведения, определяющие приоритетные направления градостроительного развития территории. 
Эта процедура позволяет, главным образом, регулировать уровень интенсивности хозяйственного освоения территории и (или) преобразования сложившегося облика среды. В зависимости от типа регулируемой среды устанавливаются различные (поощрительный, ограничительный, запретительный) режимы перспективного преобразования территории. 

Перспективное развитие территории, относимой к каждой зоне, раскрывается совокупностью следующих показателей: виды и характеристики, размещаемые на территории объектов капитального строительства (их профиль, мощность, потребность в ресурсах: водоемкость, энергоемкость, грузоемкость, экологическая опасность); плотность населения, количество населения, в отношении к общему количеству проживающих на территории субъекта РФ населения; плотность сети инженерно-транспортных объектов и систем, являющихся источником потенциальной опасности, плотность сети объектов, перспективы повышения интенсивности дальнейшего градостроительного освоения территории в различных целях, соотношения зон различного использования. Последние параметры устанавливаются с учетом сложившегося характера землепользования и особенностей  планировочного размещения территориальных ресурсов.

В зависимости от того, в какой зоне находится населенный пункт, устанавливаются режимы регулирования использования территории (градостроительные мероприятия):

а) в высокоурбанизированной зоне запрещается развитие и размещение крупных промышленных предприятий высоких классов вредности; возможно крупных объектов капитального строительства, интенсификация сельскохозяйственного использования;

б) в урбанизированной зоне ограничивается плотность застройки (доведение ее до оптимальных параметров), что позволяет обеспечить комплексность социально-экономического и экологического развития территории; поощряется интенсификация развития поселений, инженерно-транспортное строительство территории и освоение природных ландшафтов;

в) в слабоурбанизированной зоне необходимо совершенствовать инженерно-транспортное обеспечение территории, сохранять и обустраивать ценные природные территории (леса, водоохранные зоны, особо охраняемые территории);

г) в неурбанизированной зоне следует стимулировать развитие различных видов обслуживания, способствующих повышению качества среды обитания и привлекающих на эту территорию население.

Возможные направления развития территории определяются с учетом сведений, содержащихся в схеме градостроительного освоения территории. Направления развития территории фиксируются на схеме с одноименным названием. Ее составление преследует цели: установления рационального распределения территории по ее назначению и связанных с ней ограничениями по использованию (п. 1 ч. 9 комментируемой статьи), развитию транспортной и инженерной инфраструктуры, в том числе и для различных видов хозяйственного освоения; привязка определенных типов функционального использования к планировочным элементам территории; разработка градостроительных реконструкций по оптимизации режима использования территории в пределах территорий (зон) различного функционального использования.

Основанием для  отнесения той или иной территории к определенной территориальной зоне являются ранее разработанные схемы комплексной оценки территории субъекта РФ. В схеме комплексной оценки территории выделяются для указанных целей территории, обладающие относительно однородными условиями их перспективного хозяйственного освоения и примерно одинаковым состоянием  окружающей среды. При определении границ территорий (зон), обобщаемых по признаку функциональной однородности, руководствуются принципом их привязки к существующим границам муниципальных образований. В пределах каждого такого фрагмента территории (зоны) устанавливается режим использования территории, соблюдение которого необходимо для разработки документации градостроительного планирования нижестоящих уровней.

Статья 15. Подготовка и утверждение схем территориального планирования субъектов Российской Федерации

1. Схема территориального планирования субъекта Российской Федерации, в том числе внесение изменений в такую схему, утверждается высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации.

2. Подготовка схем территориального планирования субъектов Российской Федерации осуществляется на основании результатов инженерных изысканий в соответствии с требованиями технических регламентов, с учетом программ в области государственного экономического, экологического, социального, культурного и национального развития субъектов Российской Федерации, положений о территориальном планировании, содержащихся в документах территориального планирования Российской Федерации, документах территориального планирования муниципальных образований, а также с учетом предложений заинтересованных лиц.

3. Проект схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации до ее утверждения подлежит обязательному согласованию с уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, имеющих общую границу с субъектом Российской Федерации, обеспечившим подготовку проекта схемы территориального планирования, и органами местного самоуправления муниципальных образований, применительно к территориям которых подготовлены предложения по территориальному планированию, в порядке, установленном статьей 16 настоящего Кодекса.

4. Проект схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования нормативных правовых актов органов государственной власти субъекта Российской Федерации, иной официальной информации, не менее чем за три месяца до ее утверждения и может размещаться на официальном сайте субъекта Российской Федерации в сети "Интернет". Опубликованию подлежат проект положений о территориальном планировании, предусмотренных частью 5 статьи 14 настоящего Кодекса, и проекты карты (схемы) или нескольких карт (схем), на которых отображена информация, предусмотренная частью 6 статьи 14 настоящего Кодекса.

5. Заинтересованные лица вправе представить свои предложения по проекту схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации.

6. Схема территориального планирования субъекта Российской Федерации подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования нормативных правовых актов органов государственной власти субъекта Российской Федерации, иной официальной информации, и может размещаться на официальном сайте субъекта Российской Федерации в сети "Интернет". Опубликованию подлежат положения о территориальном планировании, предусмотренные частью 5 статьи 14 настоящего Кодекса, и карта (схема) или несколько карт (схем), на которых отображена информация, предусмотренная частью 6 статьи 14 настоящего Кодекса. Схема территориального планирования субъекта Российской Федерации в течение трех дней со дня ее утверждения направляется в уполномоченный федеральный орган исполнительной власти и главам муниципальных образований, применительно к территориям которых подготовлена схема территориального планирования субъекта Российской Федерации.

7. Правообладатели земельных участков и объектов капитального строительства, если их права и законные интересы нарушаются или могут быть нарушены в результате утверждения схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации, вправе оспорить схему территориального планирования субъекта Российской Федерации в судебном порядке.

8. Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, заинтересованные физические и юридические лица вправе представить предложения о внесении изменений в схемы территориального планирования субъектов Российской Федерации.

9. Внесение изменений в схемы территориального планирования субъектов Российской Федерации должно осуществляться в соответствии с требованиями, предусмотренными частями 2 - 8 настоящей статьи.

10. Состав, порядок подготовки проектов схем территориального планирования субъектов Российской Федерации, порядок внесения изменений в такие схемы устанавливаются в соответствии с настоящим Кодексом законами субъектов Российской Федерации.
Комментарий.
1. При анализе содержания и расположения статей данной главы ГрадК РФ становится очевидным четыре позиции законодателя:

а) содержание, порядок подготовки и утверждения, согласования и реализации схем территориального планирования всех уровней (РФ, субъект РФ, муниципальное образование) практически одинаковый, а местами дословно одинаковый (хотя мы полагаем, что должен быть разным).

б) существует динамика уменьшения заложенных параметров, количества, содержания и видов схем от высшего (РФ) к нижестоящему (субъект РФ) уровню территориального планирования. Точно также уменьшается и количество объектов и их границ, самостоятельно утверждаемых нижестоящим уровнем территориального планирования. Например, субъект РФ уже не определяет, где разместить объекты обороны и безопасности, а лишь фиксирует на своей карте вышеутвержденные параметры, виды объектов и их границы.

в) менее жесткий порядок обеспечения секретности. Если на федеральном уровне подчеркивается необходимость обеспечения режима государственной тайны при подготовке и утверждении схем территориального планирования, то на региональном уровне таких ограничений уже нет. 

г) органы исполнительной власти субъектов РФ, в императивной форме обязанные осуществлять разработку документов территориального планирования в срок до 1 января 2006 г., имеют возможность не дожидаясь разработки схемы территориального планирования Российской Федерации начать процедуру разработки своей схемы с последующим внесением в нее изменений и отражения объектов и их границ федерального значения. 
Следовательно, налицо возможность встречного движения территориального планирования различных уровней, которое должно вестись постоянно. 

Все отличия предусмотренной настоящей статьей процедуры подготовки и утверждения схем территориального планирования субъекта РФ от федеральной схемы (см. комментарий ст.11) незначительны, и притом вызваны объективными формальными обстоятельствами. Например, федеральные нормативно-правовые акты публикуются в «Российской газете», а региональные – в областных газетах. Например, в Волгоградской области официальным опубликованием актов Главы Администрации Волгоградской области считается публикация их текстов в газете «Волгоградская правда». Другое отличие от подготовки проекта федеральной схемы заключается в том, что схема субъекта РФ подлежит согласованию, как с федеральными органами, так и органами местного самоуправления и органами исполнительной власти соседних субъектов РФ. Проект же федеральной схемы, как следует из ст.12 ГрадК РФ, подлежит согласованию в соответствующей части и только с теми субъектами РФ, которых планируемое изменение границ или размещение объектов непосредственно затрагивает.

2. Как следует из ч.5 комментируемой статьи, заинтересованные лица (граждане и юридические лица) могут вносить свои предложения по проекту схемы регионального территориального планирования. Представляется, что данные предложения могут касаться широкого круга вопросов, например, вопросов изменения места прохождения (географических координат) автомобильной трассы областного значения с тем, чтобы она прошла через определенные населенные пункты. Заинтересованность представителей малого бизнеса тут очевидна и связана с повышением торгового оборота. Интерес органов местного самоуправления, которые могут поддержать подобные предложения заинтересованных лиц, также понятен: торговые точки будут располагаться на земельных участках, которые орган местного самоуправления сможет предоставить представителям малого бизнеса в аренду. Соответствующие суммы, полученные в счет арендной платы, смогут пополнить бюджет муниципального образования.

3. Как и в случае с проектом федеральной схемы территориального планирования, ГрадК РФ прямо не называет разработчиков схемы территориального планирования субъектов РФ. Как и в случае с проектом федеральной схемы, в числе разработчиков могут быть:

а) комиссия по разработке проекта территориальной схемы, в состав которой могут входить должностные лица регионального комитета (отдела, департамента, министерства) по вопросам архитектуры и градостроительства с привлечением представителей иных структурных подразделений регионального органа исполнительной власти, либо без такового. Комиссия может носить межведомственный совещательный (координационный) характер и проводить свои заседания на постоянной либо временной основе; обсуждать только вопросы, связанные с разработкой схемы территориального планирования (подготовка, внесение изменений, обсуждение проектов схем соседних регионов, присланных на согласование, работа с муниципальными проектами схем территориального планировании), либо иметь полномочия и по иным актуальным для субъекта РФ вопросам. 

б) создание федеральных округов создало стимул руководителям высших исполнительных органов власти субъектов РФ по созданию «губернаторских округов» (региональных округов), которые созданы в ряде субъектов РФ. Такие «субмуниципальные» округа решают ряд социально-экономических вопросов, и вправе принять участие в разработке регионального проекта схемы территориального планирования, отразив при ее составлении интересы соответствующих, входящих в «субокруг», муниципальных образований.

в) обычным явлением для большинства субъектов РФ является создание общественной приемной (научного центра, консультационной комиссии и т.д.) при высшем исполнительном органе субъекта РФ. В состав такого консультационного органа могут входить представители различных общественных наук. По решению высшего исполнительного органа субъекта РФ, такая комиссия (при методической поддержки органа архитектуры и градостроительства субъекта РФ) может осуществить подготовку проекта схемы территориального планирования (ее части) субъекта Российской Федерации.

г) высший исполнительный орган субъекта РФ может объявить конкурс (выделить грант) на разработку проекта схемы территориального планирования субъекта РФ. Участие в таком конкурсе могли бы принять архитектурно-градостроительные вузы (если таковые есть в субъекте РФ), коммерческие структуры, осуществляющие профессиональную архитектурно-градостроительную деятельность, и все иные заинтересованные лица, отвечающие условиях конкурса. Оценивать работы участников конкурса мог бы, например, консультационный орган при высшем исполнительном органе субъекта РФ.

Статья 16. Порядок согласования проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации

1. Проект схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации подлежит согласованию с уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в случае, если предложения, содержащиеся в указанном проекте, предполагают изменение существующих или в соответствии с документами территориального планирования Российской Федерации планируемых границ земель лесного фонда, границ земель обороны и безопасности, границ земель особо охраняемых природных территорий федерального значения, границ земельных участков, находящихся в собственности Российской Федерации, границ территорий объектов культурного наследия, границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального значения. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства регионального значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на указанных землях, территориях и земельных участках.

2. Проект схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации подлежит согласованию с высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, имеющих общую границу с субъектом Российской Федерации, обеспечившим подготовку проекта такой схемы, в целях соблюдения интересов указанных субъектов Российской Федерации в установлении зон с особыми условиями использования территорий, зон планируемого размещения объектов капитального строительства регионального значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территориях указанных субъектов Российской Федерации.

3. Проект схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации подлежит согласованию с заинтересованными органами местного самоуправления в целях соблюдения интересов населения муниципальных образований в случае, если предложения, содержащиеся в указанном проекте, предполагают изменение границ земельных участков, находящихся в муниципальной собственности, а также в части учета правил землепользования и застройки и содержащихся в документах территориального планирования муниципальных образований положений о территориальном планировании. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства регионального значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территориях муниципальных образований.

4. Иные вопросы, кроме указанных в частях 1 - 3 настоящей статьи вопросов, не могут подлежать согласованию в связи с подготовкой проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации.

5. Срок согласования проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации не может превышать три месяца со дня его направления на согласование в указанные в частях 1 - 3 настоящей статьи соответственно органы государственной власти и органы местного самоуправления.

6. Заключения на проект схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации, направленные органами, указанными в частях 1 - 3 настоящей статьи, могут содержать положение о согласии с таким проектом или несогласии с таким проектом с обоснованием принятого решения.

7. В случае непоступления в установленный срок в высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации заключений органов, указанных в частях 1 - 3 настоящей статьи, проект схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации считается согласованным с такими органами.

8. В случае поступления от одного или нескольких органов, указанных в частях 1 - 3 настоящей статьи, заключений, содержащих положения о несогласии с проектом схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации с обоснованием принятого решения, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации в течение тридцати дней со дня истечения установленного срока согласования такого проекта принимает решение о создании согласительной комиссии. Максимальный срок работы согласительной комиссии не может превышать три месяца.

9. По результатам работы согласительная комиссия представляет в высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации:

1) документ о согласовании проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации и подготовленный для утверждения проект схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации с внесенными в него изменениями;

2) материалы в текстовой форме и в виде карт (схем) по несогласованным вопросам.

10. Указанные в части 9 настоящей статьи документы и материалы могут содержать:

1) предложения об исключении из проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации материалов по несогласованным вопросам (в том числе путем их отображения на соответствующей карте (схеме) в целях фиксации несогласованных вопросов до момента их согласования);

2) план согласования указанных в пункте 1 настоящей части вопросов после утверждения схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации путем подготовки предложений о внесении в такую схему соответствующих изменений.

11. На основании документов и материалов, представленных согласительной комиссией, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации вправе принять решение об утверждении схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации или об отклонении проекта схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации и о направлении его на доработку.

12. Порядок согласования проектов схем территориального планирования субъектов Российской Федерации, состав и порядок работы согласительной комиссии устанавливаются Правительством Российской Федерации.
Комментарий.
1. Процедура согласования различного вида документации, определяющей планируемые места размещения объектов, является достаточно разработанной и часто используемой законодательством Российской Федерации. Например, согласно ст.65 ЛК РФ, места строительства объектов, влияющих на состояние и воспроизводство лесов, согласовываются с органом государственной власти субъекта РФ и соответствующим территориальным органом федерального органа исполнительной власти в области лесного хозяйства с обязательным проведением государственной экологической экспертизы. В ЗК РФ достаточно подробно регламентируется процедура предоставления земельных участков с предварительным согласованием мест размещения объектов (ст.30) и т.д. 
Комментируемая статья посвящена одной из разновидностей данной процедуры, но только более стратегического (чем в ЛК РФ и ЗК РФ) масштаба. Как и в случаях согласования федерального проекта схемы территориального планирования, перечень оснований для согласований проекта схемы территориального планирования субъекта РФ достаточно четко локализован, однако в отличие от согласования федеральной схемы, субъекту РФ предписывается проводить данную процедуру с большим количеством органов публичной власти.

а) согласование с уполномоченным федеральным органом исполнительной власти производится в случае, если положения проекта региональной схемы изменяют границы земель лесного фонда (согласно ст.19 ЛК РФ, лесной фонд и расположенные на землях обороны леса находятся в федеральной собственности), границ земель обороны и безопасности и т.д. При этом следует определить такой уполномоченный федеральный орган (явно это будет не Правительство РФ), который будет согласовывать данные документы. Таким органом могло бы явиться министерство регионального развития (в ч.1 комментируемой статьи «уполномоченный орган» указан в единственном числе).

б) проект схемы территориального планирования субъекта РФ подлежит согласованию с соседними субъектами РФ в случае и в части, если планируемое размещение объектов регионального значения, а также зон с особыми условиями использования территории способно оказать негативное воздействие на окружающую среду соседних субъектов РФ. Критерием потенциально возможного негативного воздействия на окружающую среду является заключение государственной экологической экспертизы (с 1 января 2007 г. – заключение государственной экспертизы проектной документации – ст. 49 ГрадК РФ).  
в) проект схемы территориального планирования направляется для согласования только в те муниципальные образования, интересы которых могут быть в дальнейшем затронуты реализацией данной схемы. При анализе ч.3 следует обратить внимание на два обстоятельства. 
Во-первых, процедура разграничения публичной собственности на землю, производимая в соответствии с Федеральным законом от 17 июля 2001 г. № 101-ФЗ «О разграничении государственной собственности на землю» и направленная на закрепление в федеральной, региональной и муниципальной собственности земельных участков, далека от завершения. В силу п.10 ст.3 Федерального закона от 25 октября 2001 г. № 137-ФЗ «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» (ред. от 29 декабря 2004 г.), до разграничения государственной собственности на землю, государственная регистрация права государственной собственности на землю для осуществления распоряжения землями, находящимися в государственной собственности, не требуется. Распоряжение указанными землями до разграничения государственной собственности на землю осуществляется органами местного самоуправления в пределах их полномочий, если законодательством не предусмотрено иное. Однако из данной нормы не следует, что такие не разграниченные публичные земли являются муниципальной собственностью. Следовательно, предусмотренные ч.3 комментируемой статьи планируемые субъектом РФ изменения границ муниципальной собственности на землю рассчитаны на период времени, когда будет завершена процедура разграничения государственной собственности на землю. На момент опубликования ГрадК РФ запланировать в проекте схемы субъекта РФ изменение границ муниципальных земель не представлялось возможным ввиду отсутствия таковых.

Во-вторых, предполагается рассмотрение предложений, содержащихся в проекте схемы субъекта РФ, на предмет их соответствия документам территориального планирования муниципальных образований, а также правилам землепользования и застройки. При этом проблема заключается в том, что разработка документов территориального планирования и градостроительного зонирования муниципальных образований должна предшествовать разработке проекта схемы территориального планирования субъекта РФ, что маловероятно.
2. Как и в случае с процедурой согласования схемы территориального планирования РФ, комментируемая статья предусматривает ряд процедурных гарантий получения согласования проекта схемы, позволяющих избежать ее саботажа со стороны отдельных должностных лиц (ч.5). В течении трех месяцев уполномоченные органы обязаны провести экспертную оценку положений схемы территориального планирования субъекта РФ и отразить в заключении свое согласие или несогласие с таким проектом, приложив соответствующее обоснование. Отсутствие в указанный срок заключения позволяет считать схему согласованной.

Мотивированное не согласие РФ, соседних субъектов РФ или муниципальных образований с проектом схемы означает обязанность субъекта РФ создать согласительную комиссию из представителей администрации (правительства) субъекта РФ и несогласных с проектом схемы участников согласительных процедур. В случае, если по итогам работы согласительной комиссии стороны не пришли к единому мнению, подготавливаются материалы в текстовой и графической форме по несогласованным вопросам.

Как следует из ч.11 комментируемой статьи, высший исполнительный орган субъекта РФ, принимая решение об утверждении проекта схемы, юридически не обязан отклонить схему в связи с наличием оставшихся несогласованными в ходе работы согласительной комиссии вопросов. Однако даже в этом случае наиболее целесообразным является продолжение работы согласительной комиссии в соответствии с планом согласований (ч.10) для последующего внесения изменений в схему территориального планирования.

Статья 17. Реализация схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации

1. Реализация схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации осуществляется на основании плана реализации схемы территориального планирования Российской Федерации, который утверждается высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации в течение трех месяцев со дня утверждения такой схемы.

2. В плане реализации схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации содержатся:

1) сроки подготовки документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства регионального значения, на основании которой определяются или уточняются границы земельных участков для размещения таких объектов;

2) сроки подготовки проектной документации и сроки строительства объектов капитального строительства регионального значения;

3) финансово-экономическое обоснование реализации схемы территориального планирования субъекта Российской Федерации.
Комментарий.
Как и в случае реализации схемы территориального планирования на федеральном и муниципальных уровнях, комментируемой статьей предусмотрено обязательное наличие плана реализации схемы территориального планирования. Аналогично планам реализации схемы территориального планирования РФ и муниципальных образований, установлен единый срок утверждения плана реализации схемы, а также содержание данного плана.

Указанные ч.2 сроки подготовки соответствующих видов документации определяются высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ, но они не должны превышать крайнего срока – 1 января 2006 г., поскольку именно с этой датой ч.4 ст. 9 ГрадК РФ и ч.1 ст.3 Вводного закона связывают наступление негативных правовых последствий для всех уровней публичной власти при отсутствии документов территориального планирования.

В реальной действительности срок подготовки проектной документации будет зависеть от характера планируемых объектов, их количества, а также от природно-климатических, социально-экономических, демографических, климатических и иных особенностей конкретного субъекта Российской Федерации. 

Статья 18. Документы территориального планирования муниципальных образований

1. Документами территориального планирования муниципальных образований являются:

1) схемы территориального планирования муниципальных районов;

2) генеральные планы поселений;

3) генеральные планы городских округов.

2. Состав, порядок подготовки документов территориального планирования муниципальных образований, порядок подготовки изменений и внесения их в такие документы, а также состав, порядок подготовки планов реализации таких документов устанавливаются в соответствии с настоящим Кодексом законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

3. Порядок согласования документов территориального планирования муниципальных образований, состав и порядок работы согласительной комиссии устанавливаются Правительством Российской Федерации.

4. Документы территориального планирования муниципальных образований могут являться основанием для изменения границ муниципальных образований в установленном порядке.
Комментарий.
1. Настоящая статья посвящена муниципальному уровню территориального планирования и выделяет две разновидности документов территориального планирования: схема территориального планирования муниципального района и генеральный план городского округа или поселения. Указанное отличие в наименовании (и как будет показано в комментариях к последующим статьям также и в содержании) данных документов обусловлено спецификой целей и задач, которые поставлены перед различными видами муниципальных образований Законом о местном самоуправлении. 
В самом общем виде такие различия можно свести к следующему. Как следует из ст.2 Закона о местном самоуправлении, муниципальный район включает в себя несколько поселений или поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой местное самоуправление осуществляется в целях решения вопросов местного значения межпоселенческого характера населением непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления. Соответственно, подготовка схемы территориального планирования должна учитывать интересы развития, главным образом, межпоселковых территорий по развитию инженерной и транспортной инфраструктуры, охране окружающей среды, распределению субвенций между поселениями и т.д. В городских округах и поселениях на первое место выходят задачи непосредственного повседневного обеспечения жизнедеятельности городских (сельских) жителей, что и отражается на соответствующих генеральных планах.
2. Как следует из п.2 ст.10 Закона о местном самоуправлении, границы территорий муниципальных образований устанавливаются и изменяются законами субъектов Российской Федерации в соответствии с требованиями, предусмотренными статьями 11 - 13 данного закона. Инициатива такого изменения границ может исходить как от населения, так и от самих органов местного самоуправления, субъектов РФ и федеральных органов власти, а порядок учета мнения населения закреплен ст.12 Закона о местном самоуправлении. Важным здесь представляется то, что инициирование вопроса об изменении границ муниципального образования (например, об изменении границ находящихся на территории муниципального района поселений) допускается не по произвольным соображениям, а на основании схем территориального планирования или генеральных планов, на которых отображается планируемое в будущем размещение объектов.
3. В отличие от документов территориального планирования уровня РФ и субъектов РФ, где происходит указание планируемых мест размещения уникальных (и весьма немногочисленных) объектов, при планировании на уровне муниципального района (поселения, городского округа) происходит определения мест размещения объектов для удовлетворения обычных, повседневных нужд населения, включая размещение объектов транспортного и бытового обслуживания населения. На муниципальном уровне, при всей поверхностно одинаковой форме изложения со схемами территориального планирования Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, отображаемых на картах (схемах) объектов и границ, речь идет о несколько иных методологических целях и задачах разработки указанных муниципальных документов.

На муниципальном уровне население самостоятельно решает, как обустроить свою территорию, исходя из возможностей местного бюджета. Решая данные вопросы, население и муниципальные органы власти не связаны задачами размещения объектов, обусловленных необходимостью интеграции России во Всемирную торговую организацию (ВТО) и Европейский союз. Данные объекты и процессы отображаются в вышестоящих документах территориального планирования, а на муниципальном уровне лишь воспроизводятся, равно как и те следствия, которые вытекают из расположения на территории муниципального образования объектов федерального значения. Например, планируемое прохождение через территорию муниципального образования (например, поселения) федеральной автомагистрали неизбежно ведет к планированию сети дорожного сервиса (кафе, столовых и т.д.), которые могут относиться как к объектам капитального строительства, так и попадать под статус временных объектов.

Специфической чертой территориального планирования на муниципальном уровне является то, что на нем отображаются непосредственные цели и задачи в сфере обеспечения нормального проживания населения, что отличает данные документы от федерального и регионального уровня. Для решения задач проживания, например, 1500 человек (население поселения - муниципального образования) необходимо наличие определенной собственной инфраструктуры, размер и параметры которой население определяет самостоятельно (например, в отдельно взятом поселении жителям может быть нужно два детских садика, две школы, одна больница, один опорный пункт милиции и т.д.). Указанное количество объектов определяет само население, что отображается на генеральном плане поселения и финансируется из средств местного бюджета. При этом муниципальный уровень не предусматривает в силу объективных причин решение ряда вопросов, например, в области обороны и безопасности, что обуславливает иное количество и содержание схем. На уровне же Российской Федерации и субъектов РФ, планируемое размещение различных объектов определяется, большей частью, глобальными задачами интеграции в европейское пространство, чем, собственно, нормотворчество соответствующих органов публичной власти сильно связано.

Следовательно, на муниципальном уровне мы видим иные цели и задачи территориального планирования, разное содержание карт (схем) и разные мероприятия, по сравнению с предусмотренными картами (схемами) РФ и субъектов РФ. 

Статья 19. Содержание схемы территориального планирования муниципального района

1. Схема территориального планирования муниципального района включает в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, в том числе:

1) объектов электро- и газоснабжения в границах муниципального района;

2) автомобильных дорог общего пользования между населенными пунктами, мостов и иных транспортных инженерных сооружений вне границ населенных пунктов в границах муниципального района;

3) иных объектов, размещение которых необходимо для осуществления полномочий органов местного самоуправления муниципального района.

2. Схема территориального планирования муниципального района содержит положения о территориальном планировании и соответствующие карты (схемы).

3. Положения о территориальном планировании, содержащиеся в схеме территориального планирования муниципального района, включают в себя:

1) цели и задачи территориального планирования;

2) перечень мероприятий по территориальному планированию и указание на последовательность их выполнения.

4. На картах (схемах), содержащихся в схеме территориального планирования муниципального района, отображаются:

1) существующие и планируемые границы поселений, входящих в состав муниципального района;

2) границы земель различных категорий в пределах межселенных территорий;

3) границы территорий объектов культурного наследия;

4) границы зон с особыми условиями использования территорий;

5) границы земельных участков, которые предоставлены для размещения объектов капитального строительства местного значения или на которых размещены объекты капитального строительства, находящиеся в собственности муниципального района, а также границы зон планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения;

6) границы зон планируемого размещения объектов капитального строительства на межселенных территориях.

5. В целях утверждения схемы территориального планирования муниципального района осуществляется подготовка соответствующих материалов по обоснованию ее проекта в текстовой форме и в виде карт (схем).

6. Материалы по обоснованию проекта схемы территориального планирования муниципального района в текстовой форме включают в себя:

1) обоснование вариантов решения задач территориального планирования;

2) перечень мероприятий по территориальному планированию;

3) обоснование предложений по территориальному планированию, этапы их реализации;

4) перечень основных факторов риска возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

7. На картах (схемах) в составе материалов по обоснованию проекта схемы территориального планирования муниципального района отображаются:

1) информация о состоянии соответствующей территории, о возможных направлениях ее развития и об ограничениях ее использования;

2) предложения по территориальному планированию.

8. Указанная в пункте 1 части 7 настоящей статьи информация отображается на следующих картах (схемах):

1) карты (схемы) использования территории муниципального района;

2) карты (схемы) ограничений, утверждаемые в составе схем территориального планирования Российской Федерации, схем территориального планирования субъектов Российской Федерации, генеральных планов поселений, в том числе карты (схемы) границ территорий объектов культурного наследия, карты (схемы) границ зон с особыми условиями использования территорий, карты (схемы) границ территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, карты (схемы) границ зон негативного воздействия объектов капитального строительства местного значения в случае размещения таких объектов;

3) карты (схемы) с отображением результатов анализа комплексного развития территории и размещения объектов капитального строительства местного значения, в том числе с учетом результатов инженерных изысканий;

4) иные карты (схемы).

9. Указанные в пункте 2 части 7 настоящей статьи предложения отображаются на картах (схемах), которые используются для внесения в них изменений при согласовании проекта схемы территориального планирования муниципального района и включают в себя:

1) карты (схемы) с отображением зон планируемого размещения объектов капитального строительства на межселенных территориях;

2) карты (схемы) с отображением зон планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения;

3) иные карты (схемы).
Комментарий.
1. Появление в Законе о местном самоуправлении такой разновидности муниципальных образований, как муниципальный район, в границах которого могут располагаться поселения (муниципальные образования) и межселенные территории, привело к изменению административно-территориального деления субъектов РФ. Как следует из ст.5 Федерального закона от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (ред. от 29 декабря 2004 г.), административно-территориальное устройство субъекта РФ и внесение в него изменений относится к полномочиям представительных органов власти субъектов РФ. В качестве таких административно-территориальных единиц субъекты РФ выделяли города областного (краевого, республиканского) значения, города районного значения, районы, сельсоветы и т.д. В свете Закона о местном самоуправлении, данное деление должно быть скорректировано.
Муниципальный район представляет собой особый объект градостроительной деятельности, что влечет за собой установление определенных особенностей градостроительной деятельности на его территории и отражается в содержании документации территориального планирования. В результате меняется само градостроительное планирование развития территории: основными функциями муниципального района являются вопросы обеспечения развития инфраструктуры (содержание и строительство автомобильных дорог общего пользования между населенными пунктами, мостов и иных транспортных инженерных сооружений вне границ населенных пунктов в границах муниципального района, за исключением автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений федерального и регионального значения; создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения между поселениями в границах муниципального района и т.д.), а также выполнение иных межпоселенческих функций.
2. Принципиально важным для правового регулирования в градостроительной деятельности земельных отношений является установление и утверждение на картах (схемах) территориального планирования муниципального района границ земель различных категорий. Перечень категорий земель установлен ст.7 ЗК РФ (предусматривает разделение земель в границах Российской Федерации на семь категорий по целевому назначению), а порядок перевода земель из одной категории определен Федеральным законом от 21 декабря 2004 г. № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую». Однако ЗК РФ обходит молчанием вопрос о том, какой орган публичной власти и в каком порядке должен определять границы категорий земель, и в какой форме их утверждать. 

Положения главы третьей ГрадК РФ, а особенно комментируемая статья дают ответ на этот вопрос. В документах территориального планирования РФ и субъектов РФ происходит последовательное определение (отражение) границ ряда категорий земель. Так, на федеральном уровне (ст.10 ГрадК РФ) определяются границы категории земель лесного фонда, земель особо охраняемых природных территорий федерального значения, а также границ земель специального назначения (обороны и безопасности, федеральных энергетических систем и т.д.). На схеме субъекта РФ отражаются утвержденные вышестоящим уровнем границы указанных категорий земель, а также добавляются границы земель особо охраняемых природных территорий регионального значения, границы земель сельскохозяйственного назначения (включая границы сельскохозяйственных угодий).

На уровне документов территориального планирования муниципального района отражаются вышестоящие решения о границах отдельных категорий земель, и происходит окончательное графическое отражение и утверждение границ всех категорий земель в пределах межселенных территорий. В границах поселений (городских округов) аналогичные сведения (границы) утверждаются генеральными планами поселений (городских округов). Например, генеральный план поселения отражает границы всех категорий земель, включая границы земель входящих в него сельских населенных пунктов (в связи с этим теряет смысл ст.84 ЗК РФ, в которую теперь необходимо внесение изменений, ибо черта населенных пунктов не является видом градостроительной документации).
Таким образом, на картах (схемах) территориального планирования муниципального района отображаются границы всех категорий земель, расположенных на территориях с низкой плотностью населения, не вошедших в состав поселений – муниципальных образований, что имеет большое юридическое значение в части фиксации категории земель в правоустанавливающих документах землепользователей, а также при решении вопроса о переводе земельных участков из одной категории в другую. При составлении таких карт будут использоваться данные государственного земельного кадастра, хотя органы местного самоуправления муниципального района (а в еще большей степени поселения) в определенных пределах могут вносить в них изменения, обусловленные спецификой планируемого использования территории для осуществления градостроительной деятельности.
Не менее важно и то, что именно на уровне схемы территориального планирования муниципального района фиксируются существующие и планируемые границы поселений, входящих в состав муниципального района. Собственно говоря, границы муниципальных образований (поселений) по каждому субъекту РФ утверждены приказами министерства регионального развития РФ. Однако данные границы носят описательный (повествовательный) характер, отмечая расстояния между различными координатами естественного или искусственного происхождения. Между тем, для реализации функций органа публичной власти (включая принятие решений о распоряжении земельными участками) необходимо четкое графическое фиксирование границ подведомственной территории (во избежание конфликтов и судебных споров), что может быть достигнуто только посредством утверждения схем территориального планирования муниципального района.
3. На рассматриваемой схеме территориального планирования муниципального района отражаются границы земель и перечни объектов значения муниципального района, что автоматически влияет на содержание властных полномочий, а также устанавливает зависимость между ними и градостроительными изменениями территории. Перераспределение полномочий между муниципальным районом и поселением также должно быть отражено как в схеме, так и в генеральном плане поселения. Из этого следует, что наиболее продуктивной градостроительная деятельность может быть тогда, когда процесс подготовки схем территориального планирования муниципального района и генерального плана поселения происходит согласованно и взаимоувязано, что исключает возможность возникновения разного рода противоречий в градостроительном развитии территории как следствие их изоляции.

Следствием процедуры взаимодействия поселения и муниципального района будет уточнение подходов к разработке документации территориального планирования. В качестве графической информации в нее должны попасть такие объекты значения муниципального района, которые будут реализованы за счет средств бюджета соответствующего уровня. Выделение бюджетных средств на строительство (реконструкцию) объектов, необходимых муниципальному району и находящихся в границах входящих в его состав поселений и отраженных в схеме территориального планирования района будет опираться на документальную (правовую) основу (например, планы социально-экономического развития муниципального района). В результате схемы территориального планирования приобретают четко определенный правовой статус и выступают в качестве точного инструмента управления территорией. Закрепление в документах территориального планирования муниципального района планируемых объектов капитального строительства поселений обязывает муниципальных должностных лиц и дает определенные гарантии выделения соответствующему поселению субвенций. 
Обеспечение баланса интересов муниципального района и входящих в него поселений достигается и посредством фиксации на схеме района ограничений, вытекающих как из документов территориального планирования вышестоящего уровня, так и зафиксированных генеральными планами поселений. 
Статья 20. Подготовка и утверждение схемы территориального планирования муниципального района

1. Схема территориального планирования муниципального района, в том числе внесение изменений в такую схему, утверждается представительным органом местного самоуправления муниципального района.

2. Подготовка схемы территориального планирования муниципального района осуществляется на основании результатов инженерных изысканий в соответствии с требованиями технических регламентов, с учетом комплексных программ развития муниципального района, с учетом содержащихся в схемах территориального планирования Российской Федерации, схемах территориального планирования субъектов Российской Федерации, генеральных планах поселений положений о территориальном планировании, с учетом региональных и (или) местных нормативов градостроительного проектирования, утверждаемых в порядке, установленном частями 5 и 6 статьи 24 настоящего Кодекса, а также с учетом предложений заинтересованных лиц.

3. Проект схемы территориального планирования муниципального района до ее утверждения подлежит в соответствии со статьей 21 настоящего Кодекса обязательному согласованию в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

4. Проект схемы территориального планирования муниципального района подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, не менее чем за три месяца до ее утверждения и может размещаться на официальном сайте муниципального района в сети "Интернет". Опубликованию подлежат проект положений, предусмотренных частью 3 статьи 19 настоящего Кодекса, и проекты карты (схемы) или нескольких карт (схем), на которых отображена информация, предусмотренная частью 4 статьи 19 настоящего Кодекса.

5. Заинтересованные лица вправе представить свои предложения по проекту схемы территориального планирования муниципального района.

6. Схема территориального планирования муниципального района подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и может размещаться на официальном сайте муниципального района в сети "Интернет". Опубликованию подлежат положения, предусмотренные частью 3 статьи 19 настоящего Кодекса, и карта (схема) или несколько карт (схем), на которых отображена информация, предусмотренная частью 4 статьи 19 настоящего Кодекса. Схема территориального планирования муниципального района в течение трех дней со дня ее утверждения направляется в уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации, в границах которого находится муниципальный район, органы местного самоуправления поселений, которые входят в состав муниципального района и применительно к территориям которых подготовлена схема территориального планирования муниципального района, органы местного самоуправления муниципальных районов и органы местного самоуправления городских округов, имеющих общую границу с муниципальным районом.

7. Правообладатели земельных участков и объектов капитального строительства, если их права и законные интересы нарушаются или могут быть нарушены в результате утверждения схемы территориального планирования муниципального района, вправе оспорить схему территориального планирования муниципального района в судебном порядке.

8. Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, заинтересованные физические и юридические лица вправе представить в органы местного самоуправления муниципального района предложения о внесении изменений в схему территориального планирования муниципального района.

9. Внесение изменений в схему территориального планирования муниципального района должно осуществляться в соответствии с требованиями, предусмотренными частями 2 - 7 настоящей статьи.
Комментарий.

Как уже отмечалось выше, третья глава ГрадК РФ содержит типовую схему подготовки и утверждения схемы территориального планирования на всех уровнях публичной власти. На муниципальном уровне при этом различается подготовка документов территориального планирования муниципального района и городского округа (поселения). При всей стандартности данной процедуры представляется очевидным наличие неких содержательных отличий. Так, при подготовке проекта схемы территориального планирования муниципального района ее разработчиками будут учитываться интересы сельских жителей с соответствующей спецификой перечня и характера размещения планируемых объектов. Соответственно, предложения заинтересованных лиц будут касаться, по своей сути, более бытовых и локальных вопросов.

Разработка проекта рассматриваемой схемы будет осуществляться архитектором района и его аппаратом ввиду ограниченной возможности привлечения представителей квалифицированной общественности и высших учебных заведений. В качестве варианта разработки проекта такой схемы может быть привлечение на общественной или договорной основе специализированных коммерческих или некоммерческих организаций архитектурно-градостроительного профиля из близлежащих городских округов. В любом случае при разработке проекта схемы будут учитываться положения о территориальном планировании, содержащиеся в схемах территориального планирования РФ и субъектов РФ, генеральных планах поселений, региональные и местные нормативы градостроительного проектирования, комплексные программы развития муниципального района (в случае наличия таковых), предложения заинтересованных лиц.

Проект схемы должен быть направлен не только в уполномоченный федеральный орган исполнительной власти (вероятно, им будет не Правительство РФ, а территориальный орган министерства регионального развития), но и высший исполнительный орган субъекта РФ (при котором предположительно будет создана специальная комиссия, занимающаяся разработкой региональных проектов схем территориального планирования и подготовкой проектов заключений на федеральные и муниципальные проекты схем территориального планирования), в соседние (граничащие) органы местного самоуправления муниципальных районов и городских округов, и, наконец, органы местного самоуправления поселений, входящих в состав данного муниципального района. Давать оценку проекта такой схемы будут должностные лица администрации муниципального района, а в случае положительной оценки, глава администрации будет вносить проект схемы на утверждение представительного органа муниципального района.

Статья 21. Особенности согласования проекта схемы территориального планирования муниципального района

1. Проект схемы территориального планирования муниципального района подлежит согласованию в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, в случае, если предложения, содержащиеся в указанном проекте, предполагают изменение существующих или в соответствии со схемами территориального планирования Российской Федерации планируемых границ земель лесного фонда, границ земель особо охраняемых природных территорий федерального значения, границ земель обороны и безопасности, границ земельных участков, находящихся в собственности Российской Федерации, границ территорий объектов культурного наследия, границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального значения. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на указанных землях, территориях и земельных участках.

2. Проект схемы территориального планирования муниципального района подлежит согласованию с высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, в границах которого находится муниципальный район, в случае, если предложения, содержащиеся в указанном проекте, предполагают изменение существующих или в соответствии со схемой территориального планирования субъекта Российской Федерации планируемых границ земель сельскохозяйственного назначения, границ земель особо охраняемых природных территорий регионального значения, границ земельных участков, находящихся в собственности субъекта Российской Федерации, границ территорий объектов культурного наследия, границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства регионального значения. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территории субъекта Российской Федерации.

3. Проект схемы территориального планирования муниципального района подлежит согласованию с заинтересованными органами местного самоуправления поселений, входящих в состав муниципального района, в случае, если предложения, содержащиеся в указанном проекте, предполагают изменение границ земельных участков, находящихся в собственности поселений, а также в части учета правил землепользования и застройки и содержащихся в генеральных планах поселений положений о территориальном планировании. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территории поселения.

4. Проект схемы территориального планирования муниципального района подлежит согласованию с заинтересованными органами местного самоуправления муниципальных районов и органами местного самоуправления городских округов, имеющих общую границу с муниципальным районом, в целях соблюдения интересов населения муниципальных образований в установлении зон с особыми условиями использования территорий, зон планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территории муниципального района.

5. Иные вопросы, кроме указанных в частях 1 - 4 настоящей статьи вопросов, не могут рассматриваться при согласовании проекта схемы территориального планирования муниципального района.

6. Срок согласования проекта схемы территориального планирования муниципального района не может превышать три месяца со дня направления органом местного самоуправления муниципального района на согласование такого проекта в уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации, в границах которого находится муниципальный район, органы местного самоуправления поселений, входящих в состав муниципального района, органы местного самоуправления муниципальных районов и органы местного самоуправления городских округов, имеющих общую границу с муниципальным районом.

7. В случае непоступления от указанных в части 6 настоящей статьи органов в установленный срок в орган местного самоуправления муниципального района заключений на проект схемы территориального планирования муниципального района такой проект считается согласованным с указанными органами.

8. Заключения на проект схемы территориального планирования муниципального района могут содержать положения о согласии с проектом схемы территориального планирования муниципального района или несогласии с таким проектом с обоснованием принятых решений.

9. В случае поступления от одного или нескольких указанных в части 6 настоящей статьи органов заключений, содержащих положения о несогласии с проектом схемы территориального планирования муниципального района с обоснованием принятых решений, глава местной администрации муниципального района в течение тридцати дней со дня истечения установленного срока согласования такого проекта принимает решение о создании согласительной комиссии. Максимальный срок работы согласительной комиссии не может превышать три месяца.

10. По результатам работы согласительная комиссия представляет главе местной администрации муниципального района:

1) документ о согласовании проекта схемы территориального планирования муниципального района и подготовленный для ее утверждения проект схемы территориального планирования муниципального района с внесенными в него изменениями;

2) материалы в текстовой форме и в виде карт (схем) по несогласованным вопросам.

11. Указанные в части 10 настоящей статьи документы и материалы могут содержать:

1) предложения об исключении из проекта схемы территориального планирования муниципального района материалов по несогласованным вопросам (в том числе путем их отображения на соответствующей карте (схеме) в целях фиксации несогласованных вопросов до момента их согласования);

2) план согласования указанных в пункте 1 настоящей части вопросов после утверждения схемы территориального планирования муниципального района путем подготовки предложений о внесении в такую схему соответствующих изменений.

12. На основании документов и материалов, представленных согласительной комиссией, глава местной администрации муниципального района вправе принять решение о направлении согласованного или не согласованного в определенной части проекта схемы территориального планирования муниципального района в представительный орган местного самоуправления муниципального района или об отклонении проекта схемы территориального планирования муниципального района и о направлении его на доработку.
Комментарий.
Как и в случаях согласования схем территориального планирования РФ и субъектов РФ, в рамках предусмотренной комментируемой статьей процедуры подлежат согласованию лишь вопросы планируемого размещения объектов, затрагивающие интересы иных публично-правовых образований.
 Из текста данной статьи следует четыре принципиальных вывода:

а) закрепление в схеме территориального планирования муниципального района вариантов будущего размещения объектов, затрагивающих, например, интересы Российской Федерации и влекущие изменение границ объектов и земельных участков, находящихся в федеральной собственности, одновременно влечет и обсуждение целого комплекса иных вопросов. Например, в случае согласования с РФ планируемых изменений границ лесного фонда, необходимо (кроме внесения изменений в схему территориального планирования РФ) принятие на федеральном уровне ряда нормативно-правовых актов. Такой вывод следует из ст.11 Федерального закона от 21 декабря 2004 г. № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую», согласно которой перевод земель лесного фонда или земельных участков в составе таких земель в другую категорию допускается, если изменение их целевого назначения предусмотрено, в том числе документами территориального планирования, для строительства и эксплуатации объектов здравоохранения, объектов культурно-бытового, жилищно-коммунального, социального назначения, дорог и других линейных объектов. Следовательно, при подготовке муниципальным районом обоснований к внесению изменений в схему территориального планирования РФ должна быть обоснована необходимость строительства именно указанных объектов и именно на землях лесного фонда. 
Кроме того, как следует из ст.15 указанного закона, перевод земель лесного фонда в иные категории земель осуществляется Правительством РФ, поэтому согласование вышеназванных вопросов может быть практически реализовано только после издания Правительством РФ соответствующих нормативных актов.
б) комментируемая статья предусматривает согласование размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на состояние окружающей среды, с федеральными, региональными или муниципальными органами. При этом специфика муниципального уровня заключается в том, «объект капитального строительства местного значения» - это не всегда тоже самое, что «объект капитального строительства, находящийся в муниципальной собственности» (на федеральном уровне чаще всего следует именно такой вывод). Отсюда следует, что органы местного самоуправления муниципального района вправе планировать на схеме размещение объектов, необходимых для обеспечения нормального функционирования муниципального образования, принадлежащих на праве частной собственности гражданам и юридическим лицам. Критерии наличия (отсутствия) негативного воздействия на окружающую среду федерального, регионального, или местного значения определяются в заключении государственной экологической экспертизы (с 1 января 2007 г. в заключение государственной экспертизы проектной документации). В качестве объектов капитального строительства местного значения могут выступать хлебопекарни, объекты придорожного сервиса, лесопилки, объекты по ремонту сельскохозяйственной техники и т.д.

в) количество органов публичной власти, с которыми необходимо проводить согласования документов территориального планирования муниципального района значительно превышает региональный или федеральный уровень, поскольку кроме собственно РФ и субъекта РФ в перечень добавляются соседние муниципальные районы и городские округа, а также все поселения, расположенные в границах муниципального района. Наличие такого объема работы позволяет высказать предложение о создании при главе администрации муниципального района постоянно действующего органа (комиссии) по работе с градостроительной документацией, а также определить последовательность направления проекта схемы различным уровням публичной власти для согласования (например, направление всем субъектам проекта схемы одновременно; направление проекта схемы сначала РФ, потом субъекту РФ, потом остальным публично-правовым образованиям; иная последовательность).

г) как следует из текста комментируемой статьи, законодатель ориентирует органы местного самоуправления муниципального района (равно как и городского округа или поселения) на «опережающую» федеральный и региональный уровень подготовку документов территориального планирования. Действительно, в условиях отсутствия вертикальных (вышестоящих) схем территориального планирования, а также горизонтальных (в иных муниципальных образованиях) схем, органы местного самоуправления свободны в определении планируемых границ и размещении объектов, которые они считают нужным разместить на своей территории. В этом случае процесс согласования границ и объектов с документами территориального планирования иных публично-правовых образований будет носить во многом упрощенный характер, поскольку согласовываться, собственно говоря, схемы муниципального района будут только с уже существующими границами и объектами. Гарантией же от саботажа по согласованию проекта схем на всех уровнях публичной власти будут чч.6-7 комментируемой статьи, согласно которым отсутствие заключений на проект схемы территориального планирования муниципального района означает ее согласование.

Сам же порядок направления проекта схемы на согласование с указанием процедурных (технических) вопросов, будет установлен Правительством РФ. 

В части процедуры работы согласительной комиссии, призванной найти компромисс с иными публично-правовыми образованиями по вопросам планируемого размещения объектов и изменения границ, комментируемая статья не содержит никаких новелл (по сравнению с процедурой работы аналогичных комиссий РФ и субъектов РФ) за одним исключением. Оно заключается в том, что глава администрации вправе направить согласованный либо не согласованный в определенной части текст проекта схемы в представительный орган местного самоуправления, который принимает окончательное решение о принятии либо отклонении проекта схемы. На вышестоящих уровнях проекты схем утверждаются органом исполнительной, а не представительной власти. 

Статья 22. Реализация схемы территориального планирования муниципального района

1. Реализация схемы территориального планирования муниципального района осуществляется на основании плана реализации схемы территориального планирования муниципального района, который утверждается главой местной администрации муниципального района в течение трех месяцев со дня утверждения такой схемы.

2. В плане реализации схемы территориального планирования муниципального района содержатся:

1) решение о подготовке проекта правил землепользования и застройки межселенных территорий в случае планирования застройки таких территорий или о внесении изменений в правила землепользования и застройки;

2) сроки подготовки документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства местного значения и объектов капитального строительства на межселенных территориях, на основании которой определяются или уточняются границы земельных участков для размещения таких объектов;

3) сроки подготовки проектной документации и сроки строительства объектов капитального строительства местного значения;

4) финансово-экономическое обоснование реализации схемы территориального планирования муниципального района.
Комментарий.
Статья содержит типовое для всех уровней публичной власти требование о необходимости разработки плана реализации схемы территориального планирования, который должен быть утвержден в течение трех месяцев со дня утверждения самой схемы территориального планирования муниципального района. Принципиальное отличие предусмотренного комментируемой статьей плана реализации от содержания плана реализации схемы территориального планирования РФ и субъектов РФ заключается в дополнительном элементе, отсутствующем на вышестоящих уровнях – решении о подготовке проекта правил землепользования и застройки межселенных территорий в случае планирования застройки таких территорий или о внесении изменений в правила землепользования и застройки.

Наличие такого элемента содержания плана обусловлено спецификой муниципального района как разновидности муниципальных образований, на территории которого располагается ряд поселений – муниципальных образований. Учитывая, что Закон о местном самоуправлении возлагает на муниципальные районы обязанность по решению ряда межпоселенческих вопросов (ст.15), функция по застройке территории (например, с низкой плотностью населения, не вошедшей в состав поселений либо объектов, имеющих общерайонное значение для всех входящих в состав района поселений) оказывается востребованной.

Относительно сроков разработки документов территориального планирования (а от этой даты берет отсчет сроков разработки плана реализации схемы территориального планирования муниципального района) следует отметить, что ч.4 ст.9 ГрадК РФ и ч.1 ст.3 Вводного закона устанавливают крайний срок разработки – 1 января 2006 г. В случае отсутствия документов территориального планирования любого (или даже всех) уровня, наступают неблагоприятные для органа публичной власти последствия, связанные с запретом на реализацию некоторых публично-правовых функций.

Статья 23. Содержание генеральных планов поселений и генеральных планов городских округов

1. Подготовка генеральных планов поселений, генеральных планов городских округов (далее также - генеральные планы) осуществляется применительно ко всем территориям поселений, городских округов.

2. Подготовка генерального плана поселения, генерального плана городского округа может осуществляться применительно к отдельным населенным пунктам, входящим в состав поселения, городского округа, с последующим внесением в генеральный план изменений, относящихся к другим частям территорий поселения, городского округа.

3. Генеральные планы включают в себя карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, в том числе:

1) объектов электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения в границах поселения, городского округа;

2) автомобильных дорог общего пользования, мостов и иных транспортных инженерных сооружений в границах населенных пунктов, входящих в состав поселения, в границах городского округа;

3) иных объектов, размещение которых необходимо для осуществления полномочий органов местного самоуправления поселения, органов местного самоуправления городского округа.

4. Генеральные планы содержат положения о территориальном планировании и соответствующие карты (схемы).

5. Положения о территориальном планировании, содержащиеся в генеральных планах, включают в себя:

1) цели и задачи территориального планирования;

2) перечень мероприятий по территориальному планированию и указание на последовательность их выполнения.

6. На картах (схемах), содержащихся в генеральных планах, отображаются:

1) границы поселения, городского округа;

2) существующие и планируемые границы населенных пунктов, входящих в состав поселения, городского округа;

3) границы земель сельскохозяйственного назначения, границы земель для обеспечения космической деятельности, границы земель обороны и безопасности, границы земель иного специального назначения, границы земель лесного фонда, границы земель водного фонда, границы земель особо охраняемых природных территорий федерального и регионального значения;

4) существующие и планируемые границы земель промышленности, энергетики, транспорта, связи;

5) границы функциональных зон с отображением параметров планируемого развития таких зон;

6) границы территорий объектов культурного наследия;

7) границы зон с особыми условиями использования территорий;

8) границы земельных участков, которые предоставлены для размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения либо на которых размещены объекты капитального строительства, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, а также границы зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения;

9) границы территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера и воздействия их последствий;

10) границы зон инженерной и транспортной инфраструктур.

7. В целях утверждения генеральных планов осуществляется подготовка соответствующих материалов по обоснованию их проектов в текстовой форме и в виде карт (схем).

8. Материалы по обоснованию проектов генеральных планов в текстовой форме включают в себя:

1) анализ состояния соответствующей территории, проблем и направлений ее комплексного развития;

2) обоснование вариантов решения задач территориального планирования;

3) перечень мероприятий по территориальному планированию;

4) обоснование предложений по территориальному планированию, этапы их реализации;

5) перечень основных факторов риска возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

9. На картах (схемах) в составе материалов по обоснованию проектов генеральных планов отображаются:

1) информация о состоянии соответствующей территории, возможных направлениях ее развития и об ограничениях ее использования;

2) предложения по территориальному планированию.

10. Указанная в пункте 1 части 9 настоящей статьи информация отображается на следующих картах (схемах):

1) карты (схемы) использования территории муниципального образования с отображением границ земель различных категорий, иной информации об использовании соответствующей территории;

2) карты (схемы) ограничений, утверждаемые в составе схем территориального планирования Российской Федерации, схем территориального планирования субъектов Российской Федерации, схем территориального планирования муниципальных районов (в случае подготовки генеральных планов поселений), в том числе карты (схемы) границ территорий объектов культурного наследия, карты (схемы) границ зон с особыми условиями использования территорий, карты (схемы) границ территорий, подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, карты (схемы) границ зон негативного воздействия объектов капитального строительства местного значения в случае размещения таких объектов;

3) карты (схемы) с отображением результатов анализа комплексного развития территории и размещения объектов капитального строительства местного значения, в том числе с учетом результатов инженерных изысканий;

4) иные карты (схемы).

11. Указанные в пункте 2 части 9 настоящей статьи предложения отображаются на картах (схемах), которые используются для внесения в них изменений при согласовании проектов генеральных планов и включают в себя:

1) карты (схемы) планируемых границ функциональных зон с отображением параметров планируемого развития таких зон;

2) карты (схемы) с отображением зон планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения;

3) карты (схемы) планируемых границ территорий, документация по планировке которых подлежит разработке в первоочередном порядке;

4) карты (схемы) существующих и планируемых границ земель промышленности, энергетики, транспорта, связи;

5) иные карты (схемы).
Комментарий.

1. В составе материалов генерального плана выделяются карты (схемы) планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, в первую очередь карты размещения объектов электро-, тепло-, газо- и водоснабжения (п. 1 ч. 3 комментируемой статьи). Объекты электро-, тепло-, газо- и водоснабжения в границах поселения, городского округа формируют один из компонентов жилищно-коммунального комплекса (ЖКХ). ЖКХ представляет собой сложный технический комплекс зданий, сооружений, инженерных сетей и оборудования, а также промышленного, ремонтно-строительного производства и эксплуатационного оборудования. Объекты ЖКХ (их размещение, эксплуатация, управление) – прерогатива муниципального управления. От того, насколько грамотно организована сфера ЖКХ и ее отдельные объекты, зависит функционирование системы жизнеобеспечения и эффективного градостроительного развития территории.

При проектировании системы объектов ЖКХ необходимо руководствоваться общими требованиями, такими как: наличие обоснований для размещения новых, реконструкции, модернизации существующих инженерных сооружений и систем; проведение инновационной, ресурсосберегающей политики во всех сферах потребления; внедрение современных технологических методов и практики создания эксплуатации ЖКХ; использование альтернативных источников энергии; децентрализация существующих систем инженерного обеспечения зданий, сооружений и комплексов; рациональное размещение объектов нового строительства и использования территорий, занимаемых инженерными сооружениями и магистралями с учетом соответствующих технических регламентов; планирование объектов нового строительства по критериям снижения вредных выбросов в атмосферу за счет внедрения энергосберегающих и экологически безопасных технологий; усовершенствование существующих инженерных систем и объектов с точки зрения оптимального использования сложившейся планировочной организации территории поселения или городского округа.

При определении планируемого размещения объектов ЖКХ в границах поселения или городского округа учитываются особенности каждой из формирующих коммунальную систему инженерных подсистем: электро-, тепло-, газо- и водоснабжения. Кроме того, необходимо принимать во внимание общий характер планировочной структуры территории, размещение крупных градостроительных объектов, ландшафтную специфику. 

К каждому из существующих видов инженерных систем предъявляются особые требования, которые необходимо учитывать при разработке генерального плана поселения (городского округа). Эти требования должны соответствовать общим принципам планируемых градостроительных преобразований, принятых для поселения или городского округа. Как правило, вне зависимости от структурного построения генерального плана, основными планировочными приемами в отношении к инженерным объектам являются компактность и комплексность.

Развитие системы объектов водоснабжения обуславливается показателями: объемом водопотребления питьевой воды (м3/сут) и удельного водопотребления на хозяйственно-питьевые нужды (л/сут), в том числе в жилых коммуникациях на одного жителя; уровнем надежности систем водоснабжения; емкостью резервуарного парка города, объемом новых водопроводных сетей и мероприятиями по подключению предприятий различных отраслей промышленности к системе промышленного водопровода, обводнением и поливочным водопроводом; использованием местных подземных вод (на основании изученности их запасов), улучшением качества воды за счет оздоровления окружающий среды и условий водопользования в зонах поверхностных источников водоснабжения, а также за счет реконструкции существующих водопроводных станций с переходом на современные технологии. Эти показатели отображаются на сводной схеме планируемого размещения объектов электро-, тепло-, газо- и водоснабжения.

Развитие системы объектов водоотведения (канализации) определяется: постепенным снижением роста объемов водоотведения за счет сокращения водопотребления и снижения приемов стоков по мере строительства станций аэрации; повышением надежности функционирования системы за счет развития существующих и строительства новых станций очистки; частичной децентрализации канализационной системы путем строительства локальных очистных объектов малой мощности, строительства современных видов канализационных сооружений – аварийно-регулирующих резервуаров на напорных трубопроводах от насосных станций; строительства системы каналов и насосных станций глубокого заложения; совершенствованием технологии и качества очистки сточных вод и создание технологически законченного цикла обработки осадков. Указанные мероприятия отражаются в соответствующих условных обозначениях в схеме.

Развитые системы объектов тепло-, газо- и электроснабжения требуют использования градостроительного подхода, предполагающего исключение из практики нерациональных методов использования территории, освоения новых крупных территориальных массивов для прокладки новых коммуникаций «чересполосных» приемов размещения коммунальных сооружений.

Расширение спектра коммуникационных услуг, в том числе телефонных переговоров, предоставление каналов связи в аренду, передача информации, услуги мультимедиа и АТМ, подвижные изображения, кабельное телевидение, означает необходимость строительства для обеспечения этих функций специальных коммунальных объектов связи, размещение которых в структуре территории связано как с ее планировочной организацией, так и со спецификой потребления данного вида услуг. Постепенное изменение технологии предоставления услуг связи с переходом на новые (цифровые) технологии повлечет за собой необходимость реконструкции существующих объектов (АТС) и необходимость схемы их размещения в структуре городского округа или поселения.

Графическое выполнение схем планируемого размещения коммунальных объектов может осуществляться в двух вариантах: несколько отдельных схем для каждого типа объекта либо две схемы, в каждой из которых объединены различные типы объектов. Как правило, это схемы развития инженерного комплекса и водного комплекса. 

На схеме развития инженерных систем энергетического комплекса с использованием специальных условных обозначений показываются основные сети и объекты в двух состояниях: существующем и проектируемом (с выделением объектов первой очереди строительства и на расчетный срок). Различные условные обозначения принимаются для следующих групп объектов: теплоснабжение, газоснабжение, электроснабжение и связь. На схеме развития инженерных систем водного комплекса совмещаются три состояния объектов: существующее, первой очереди, расчетный срок. Выделяются объекты водоснабжения, водопроводные сети, водоотведения, водопроводные станции, регулирующие узлы, станции аэрации (строящиеся и реконструируемые), канализационные насосные станции, ликвидируемые аварийно-регулирующие резервуары, узлы обработки осадков, канализационные сети, а также очистные сооружения поверхностного стока.

Объекты электро-, газо- и водоснабжения и другие объекты ЖКХ фиксируются в схемах планируемого размещения объектов капитального строительства в соответствии с принципиальными направлениями развития этой сферы на обозначенной территории и в результате согласования их размещения с существующим состоянием и прогнозами функционально-экономического развития поселения или городского округа.

2. В составе карт (схем) планируемого размещения объектов капитального строительства выделяются схемы транспортной инфраструктуры (п.2 ч.3 комментируемой статьи). Они разрабатываются с учетом существующего состояния объектов транспортной инфраструктуры, выявления проблем их функционирования и обоснования перспектив их развития. Также учитываются особенности территории, специфика исторического формирования улично-дорожной сети, характер внешних транспортных сообщений с другими населенными пунктами; природно-ландшафтные условия, общая протяженность территории поселения (городского округа). Как правило, современные принципы реорганизации транспортной инфраструктуры исходят из соображения приведения ее к неким оптимальным параметрам посредством реализации реконструктивных мероприятий. 

Реконструктивная направленность преобразования транспортной инфраструктуры позволяет во многом снизить проблемную ситуацию градостроительной организации территории. Именно с этой позиции планируются реконструктивные мероприятия, следствием которых являются: разгрузка автодвижения автомагистралей и узлов, особенно в центральных частях городских округов; ликвидация заторов; снижение шумовых воздействий и загрязнение атмосферы поселений и городских округов и прилегающих к магистрали жилых территорий; высвобождение площадей для стоянок автотранспорта; решение проблемы отвода ценных территорий поселений и городских округов под строительство гаражей и автозаправочных станций; оптимизация существующих схем транспортного обслуживания территории.

Все мероприятия, направленные на достижение этих результатов, в совокупности позволяют значительно повысить пропускную способность улично-дорожной сети с повышением скорости движения. Проектные предложения по развитию транспортной инфраструктуры выполняются в трех схемах: развития улично-дорожной сети, скоростного внеуличного транспорта, наземного общественного транспорта. Сеть внеуличного транспорта включает линии метрополитена с действующими техническими параметрами, линии экспресс-метрополитена с повышенными скоростями, наземного легкого метрополитена, железные дороги и другие виды транспорта. Проектная сеть транспорта включает действующую систему и основные направления ее расширения  и модернизации. Магистральная улично-дорожная сеть проектируется на основании анализа сложившейся системы улиц, дорог и проездов и, по возможности, ее сохранения. На схеме улично-дорожной сети выделяются транспортные магистрали и транспортные сооружения, среди которых туннели, пешеходные мосты, гаражи, парковки, каждые из которых показываются на расчетный срок и на первую очередь строительства.

Схема наземного общественного транспорта разрабатывается на основании следующих данных: протяженности сети, количества объектов (транспортных парков), количества подвижного состава, распределение территорий по видам транспортных средств (автобус, троллейбус, трамвай). Автобусные, троллейбусные и трамвайные депо оцениваются с позиций их включения в проектируемую транспортную систему, реконструкции и модернизации. Перспективы сохранения трамвайных линий оцениваются с позиций совершенствования планировочной организации территорий, и на основании этого обосновывают линии, предлагаемые к снятию или перекладке. На схеме фиксируется размещение транспортных парков с учетом общих направлений реорганизации территорий поселений и городских округов на основе принципов оптимизации (относительно равным размещением объектов и их приближенности к транспортным сетям). 
3. Схема границ функциональных зон (п. 5 ч. 6 комментируемой статьи) с указанием параметров таких зон в составе генеральных планов выполняется для того, чтобы обозначить перспективные направления развития территории с учетом ее функциональной принадлежности (специализации). Предпосылками функционального зонирования являются дифференциация градостроительных (территориальных) объектов по назначению и характеру пространственной организации, а, соответственно, по требованиям, предъявляемым к их выделению. 

При выполнении функционального зонирования принимается за основу функциональный признак – приоритетное назначение территории. Такой подход обусловлен тем, что в населенных пунктах традиционно осуществляются различные виды деятельности. Эти процессы размещаются в пространстве. С течением времени может происходить пространственное перемещение функций.

Структурное преобразование функциональных зон является следствием социально-экономических изменений в обществе. Так, на смену локальной зоне ярко выраженной производственной специализации приходит смешанный вид функционального зонирования - формируются многофункциональные зоны. Происходящая динамика – характерный признак территориальных процессов, требующих пересмотра сложившегося зонирования. Для упорядочения, регламентирования перемещения объектов (территорий) с различными функциями эффективным средством  является функциональное зонирование. 

Выполнение функционального зонирования не следует рассматривать как типовую, формальную задачу. Оно предусматривает, наряду с функциональными признаками, наличие других: различие в характере землепользования в зависимости от функциональных процессов (плотность градостроительного освоения); наличие естественных либо вновь образованных участков (градостроительных узлов) притяжения; дифференциация территорий по стоимости ее градостроительного освоения и по рыночной стоимости; историко-культурные ценности застройки и элементов городского (сельского) и природного ландшафтов.

Населенному пункту как наиболее характерной форме расселения населения свойственно наличие относительно стабильных функций, перечень которых ограничен. Территория населенного пункта по функциональному назначению подразделяется на следующие типы зон: селитебную, промышленную, коммунально-складскую, транспорта, рекреационную и др. Размещение функциональных зон на территории не ограничено: функциональные процессы распределены в структуре поселения или городского округа не равномерно. Одни части поселения (городского округа) испытывают переизбыток функциональных нагрузок: на этих участках возникают сложности выявления преобладающей функции. В других частях населенного пункта локализуются характерные функциональные процессы. 

Подобная практика градостроительства свидетельствует о том, что функциональное зонирование представляет собой специфический инструмент дифференциации территории. Оно преследует цели укрупненного разделения территории на несколько планировочных частей. В каждой из таких частей возможны как доминирующие, так и смешанные формы функционального использования территорий. Поэтому, говоря о наличии той или иной функциональной зоны, следует подразумевать, что в границах определенного фрагмента городского округа или поселения могут сосуществовать несколько функциональных процессов. Причем, их количество может быть различным. Единственным механизмом, позволяющим каким-то образом структурировать функциональное наполнение зон, является определение параметров развития этих территорий. 
При определении параметров необходимо руководствоваться общими градостроительными требованиями планирования развития в отношении к характеру протекающих в пределах зоны процессов: рациональные формы расселения населения; оптимальные варианты сочетания в пределах зон градостроительных объектов различного функционального назначения; структурирование сети общественного обслуживания по принципу привлекательности для различных групп населения дифференцированных видов предложений в зависимости от предпочтений; обеспечение равной доступности территории общественного центра городского округа или поселения по отношению ко всем функциональным зонам и  планировочным частям населенного пункта, локализация центра с учетом исторически сложившегося характера использования территории; структурное разделение и обособление функциональных зон посредством выделения территорий, предназначенных для обеспечения транспортного и пешеходного обслуживания с учетом формирования рациональной системы связи и возможного осуществления альтернативных вариантов пространственных связей; максимальное использование особенностей природного ландшафта в процессе структурного выделения функциональных зон в целях наибольшего использования его преимуществ.

В зависимости от того, какой из типов функционального зонирования преобладает на территории, процедура выделения зон существенно различается. В рамках проведения процедуры зонирования учитываются и относительные планировочные показатели, такие как: расстояния между зонами; абсолютный размер и конфигурация зон, их относительная влияние; принятый планировочный тип (компактный либо рассредоточенный); виды и уровень инженерного оборудования, параметры сетей; потребности в выделении территории для различного функционального назначения. Следование указаниям положениям позволяет достигнуть цели обеспечения благоприятной среды жизнедеятельности, защиты территорий от воздействия чрезвычайных ситуаций; предотвращение изменений концентрации населения и производства, загрязнения окружающей среды; охраны природных ландшафтов, территорий историко-культурных объектов, а также сельскохозяйственных земель и лесных угодий.

4. Планируемые границы территорий объектов культурного наследия (п. 6 ч. 6 комментируемой статьи) определяются на основе карт (схем) существующего состояния границ территорий объектов культурного наследия (пункт 2 части 10). Методологической основой выявления этих территорий является Закон о культурном наследии. Эти работы должны выполнятся в составе предпроектных разработок, которые складываются из двух тематически различающихся частей: констатирующей (историко-архитектурный опорный план) и регламентирующей (зоны охраны объектов культурного наследия).  
Опорный план разрабатывается на всю территорию поселения или городского округа, охватываемую плановыми мероприятиями, включая элементы природного ландшафта, фрагменты планировок, доминанты и т.д. Составление историко-архитектурного опорного плана направлено на установление объективно существующего положения (его фиксация) с выявлением элементов городской морфологии (планировки, застройки), имеющей историко-культурное значение и структурно-пространственные закономерности в построении территории поселения, определяющие его эстетические свойства. Для определения последних требуется рассмотреть: архитектурно-пространственное зонирование территории; планировку улично-дорожной сети; состав рядовой застройки и исторической части города; обобщение характеристик городского ландшафта.

В перечне документов, составляющих историко-архитектурный опорный план, выделяются следующие материалы: выписки из исторических актов, переписных книг, содержащих свидетельства о планировке и застройке территории, аналитические схемы реконструкции, раскрывающие процесс формирования планировки и застройки (для каждого хронологического среза); фиксационные и аналитические материалы, раскрывающие градостроительные и архитектурные особенности современного состояния ценного наследия (для существующего положения): топографические материалы со сведениями об историко-культурных ценностях поселения или городского округа, сопроводительные аналитические схемы, материалы фотофиксаций, сопроводительный текстовой материал.

При разработке опорного плана необходимо определение типологии сложившейся застройки, т.к. она является одним из оснований для ее сохранения и поддержания ее специфических черт. Результаты типологического анализа фиксируются на опорном плане. По типологическим признакам элементы застройки принято делить на группы: памятники архитектуры; ценная историческая застройка; нейтральная рядовая застройка, в том числе современная; здания, нарушающие специфику сложившейся застройки и композицию; современные архитектурные сооружения и комплексы, формирующие в совокупности с историческими объектами ансамблевую застройку. 

Наряду с памятниками (отдельными зданиями и сооружениями) в составе опорного плана выделяются ансамбли – целые усадьбы, комплексы, отличающиеся формально-композиционной или содержательной, историко-культурной ценностью. Согласно вышеупомянутому закону ансамблями признаются различные группы изолированных либо объединенных памятников, фрагменты исторической планировки и застройки, произведения ландшафтной архитектуры и садово-паркового искусства, некрополи (ст. 3).

Историко-архитектурный опорный план позволяет зафиксировать реально сохранившийся объем ценного наследия – планировку землевладения, сохранность построек, отдельных элементов застройки. В составе документов опорного плана наряду с планировочными материалами требуется разрабатывать пояснительную записку, в которой должен быть представлен аннотированный список сохраняемых и вновь выявляемых памятников. В нем указывается фактический адрес памятника, время его возведения и осуществления основных переделок, автор постройки, вид изначального и существующего использования; утвержденный и предлагаемый предмет охраны (объемно-пространственное построение зданий, благоустройство территории).

Разработка историко-архитектурного опорного плана является основанием для определения перечня режимных ограничений, которые необходимо соблюдать при архитектурно-градостроительном освоении территории. Выделение зон объектов культурного наследия является практическим инструментом, позволяющим реализовывать градостроительные мероприятия с учетом принципов преемственности. Но фиксация зон позволяет установить правовой характер использования территории, имеющий юридическую силу. 

Выделение зон охраны объектов историко-культурного наследия представляет собой дифференциацию территории. 

Территория памятника представляет собой неотъемлемую часть самого памятника и включает в себя ценные элементы охраняемой планировки и застройки. Сохранение территории предполагается не только в физическом смысле, но и в смысле сохранности исторически сложившейся планировки, застройки и ландшафта. На территории памятника могут восстанавливаться утраченные элементы застройки и исторически сложившегося городского окружения. К территории памятника истории и культуры принято относить земельный участок, непосредственно занимаемый памятником и связанный с ним исторически и функционально. Установление границ памятника происходит на основании материалов опорного плана. В пределах территории памятника разрешается только такая хозяйственная деятельность, которая обеспечивает полноценное его функционирование без угрозы повреждения, разрушения или уничтожения.

Территория памятника является особым объектом охраны, для которой устанавливается специальный режим содержания и использования памятника и органичного включения его в контекст сложившейся среды.

На схеме устанавливаются зоны охраны (совокупность территорий с различными ограничениями в процессе использования), чем обеспечивается нормальное функционирование объектов культурного наследия. Разработка схемы неотделима от процедуры выделения в составе зон охраны охранных зон, зон регулирования застройки и зон охраняемого природного ландшафта.

Границы зон охраны памятников утверждаются как самостоятельный документ в составе карт (схем) в составе материалов генерального плана. На территории зон охраны устанавливается режим содержания и использования с определенными ограничениями нового строительства и функционального использования зданий и сооружений. Установление режима необходимо для создания условий, направленных на сохранение памятников в качестве градоформирующих элементов в процессе пространственной организации территории поселений и городских округов. При выделении каждого из трех типов зон необходимо принимать во внимание существующие требования. Установление охранных зон должно согласовываться с такими требованиями как: сохранение исторической планировки, исторической застройки и ландшафта; запрещение нового строительства за исключением случаев, которые предусматривают воссоздание памятников или ансамбля; благоустройство территории; замена ветхих малоценных зданий и сооружений и ликвидация диссонирующих сооружений. При установлении границ охранных зон их по возможности совмещают с существующими планировочными границами, а также учитывают параметры и характер охранного объекта, исторически сложившаяся схема землевладения.

Зоны регулирования застройки предусматриваются для обеспечения единства вновь создаваемой застройки с исторической городской средой и сохранения роли памятников в архитектурно-пространственной организации территории, прилегающей к охранным зонам. В зонах регулирования застройки обеспечивается сохранность ценных элементов планировки, ландшафта, достигается комплекс условий зрительного восприятия памятников в исторической среде и допускается новое строительство, имеющее регламенты по функциональному назначению, высоте и протяженности зданий, по композиции застройки, характеру озеленения. 

Выделение зон осуществляется по принципу установления различных режимов регулирования на основе результатов исследования на этапе составления историко-архитектурного опорного плана. Особое внимание уделяется установлению зон строгого регулирования, к которым предъявляются требования устранения (трансформации) сооружений, вносящих диссонанс в ландшафт, и регламентации нового строительства по функциональному назначению, высоте, протяженности и приемам застройки. В зонах строгого регулирования, как правило, сохраняется традиционный характер застройки и не допускается размещение сооружений, создающих зоны вредности, привлекающие большие грузовые потоки. 

Зоны охраняемого природного ландшафта призваны обеспечить сохранность естественного рельефа, водоемов, растительности и восстановить утраченные связи исторического ландшафта поселения или городского округа с окружающей средой. Они устанавливаются на тех участках, где не действуют регламенты охранных зон и зон регулирования застройки. В отношении зон охраняемого ландшафта применяются ограничения, не допускающие: строительство новых и расширение действующих хозяйственных и жилых объектов; прокладку новых транспортных магистралей; изменение ландшафтной организации территории, состава растительности, гидрогеологического режима; движение и стоянку транспортных средств вне специально предусмотренных для этого мест.

В картах (схемах) территориального планирования поселения или городского округа, содержащих границы территорий объектов культурного наследия, должны быть показаны существующие и предлагаемые градостроительные ограничения от памятников истории и культуры: границы территории историко-градостроительного заказника; границы заповедных зон; зоны охраны памятников истории и культуры; сохраняемые и регламентируемые территории ценных исторических природных ландшафтов; зоны регулирования застройки общегородского значения; сохранение основных зон панорамного восприятия городских и природных ландшафтов. Каждая из выделенных заповедных зон показывается на общей схеме следующим образом: фиксируется ее местоположение, указываются наименование и точные границы зоны, изображаются в пределах границ отдельные объекты истории и культуры и уточняются их параметры. Наряду с зонами в схеме фиксируются недвижимые и историко-культурные памятники городского округа (поселения) в современных границах: памятники и объекты археологии; планировочная структура улиц; некрополи; памятники садово-паркового искусства, архитектуры и истории; а также вновь выявленные и предлагаемые памятники.

Основные направления развития культовых объектов могут быть ограничены либо в общей схеме либо разрабатываться в виде отдельной схемы. В схеме показывается размещение действующих храмов (православных, старообрядческих, протестантских, иудейских, мусульманских, католических); не действующих храмов, предлагаемых к восстановлению; территории, предлагаемые для строительства храмов различных конфессий. Основу этих предложений составляет прогноз конфессионального состава верующей части населения поселения, разбитого на группы, исторически тяготеющие к различным религиям, анализ размещения, количество и принадлежность сохранившихся культовых зданий, а также планировочное и административно-территориальное деление поселения или городского округа и исторические тенденции размещения культовых зданий.   

5. Одним из наиболее важных и крупных по объему разделов материалов по обоснованию проектов генеральных планов, выполняемых в текстовой и графической формах, является анализ состояния соответствующей территории, проблем и направлений ее комплексного развития (п.1 ч.8 комментируемой статьи).

В современных условиях одним из ведущих методологических принципов организации и проведения комплексного анализа территории для целей планирования является необходимость сохранения территориальных ресурсов. Такой подход корреспондирует положениям прогрессивных международных документов, раскрывающих перспективы устойчивого развития населенных пунктов. Одной из составляющих устойчивого развития является способность обеспечения воспроизводственных процессов, саморазвития и саморегулирования всех подсистем городского округа (поселения) как единого целого. Отдельные подсистемы функционируют как самостоятельно, так и взаимосвязано в пределах определенной территории. Выявление и оценка территориального ресурса в этом смысле позволяет планировать перспективное развитие поселения или городского округа, согласующееся с устойчивостью системы в целом. Использование территориальных ресурсов должно происходить компенсаторным методом: с учетом потребления всех прочих видов ресурсов (трудовых, финансовых и природных). 

Изучение  ресурсного потенциала поселения или городского округа становится, таким образом, приоритетной практической задачей разработки материалов его обоснованного проекта генерального плана. В составе ресурсов выделяются четыре подсистемы: природа, население, хозяйство, организация пространства.
 
В соответствии с каждым из данных видов ресурсных подсистем разрабатываются аналитические схемы. В двух из указанных подсистем (природа и организация территории) ключевым ресурсным компонентом является территория. Соответственно определение объема территориальных ресурсов для установления перспектив развития поселения или городского округа и разработки генерального плана является первоочередным мероприятием. Для выявления территориальных ресурсов необходимо проведение комплексного анализа территории, в результате которого могут быть выделены три основные вида ресурсов: внешние (по отношению к границам поселения или городского округа); внутренние, не застроенные территории; внутренние, привлекаемые для освоения за счет реконструкции (уплотнения) сложившейся застройки. Наличие сведений о имеющихся ресурсах диктует комплекс ограничений в выборе территорий для целей градостроительного использования. Полученный на основе комплексный оценки ресурсный потенциал представляет собой основу для принятия решений об интенсивности освоения территории. Содержание анализа заключается в составлении характера и ценности территориальных ресурсов с направленностью их функционального и градостроительного использования. Проведение анализа преследует цели установления степени пригодности территории для различных видов ее использования и обозначения требований и планировочной организации территории.

В градостроительной практике широкое применение получила методика разработки схем оценки (анализа), включающая в себя два крупных блока, для каждого из которых составляются отдельные схемы: оценка природных ресурсов территории и оценка антропогенных ресурсов территории.

При составлении схемы оценки природных ресурсов территории проводится анализ компонентов природного ландшафта, характеристики которых оказывают значительное влияние на градостроительные процессы: предопределяют направления развития поселения или городского округа и размещение объектов капитального строительства, выделение функциональных зон, в том числе с особыми условиями использования территории (подверженных риску возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера). В составе схемы оценки природных ресурсов выделяются следующие компоненты ландшафта:

а) горные породы (система минерально-сырьевых ресурсов территории, геоморфология) – обуславливают принятие градостроительных решений с позиций достижения максимального эффекта организации территории, жизненно важных функций при минимальных расходах на ее освоение;

б) поверхностные и подземные воды (гидрология и гидрография) – определяют территориальную структуру водных ресурсов с т.з. обеспечения ими территории поселений или городских округов (хозяйственно-питьевого и промышленного водоснабжения) или рационализации используемых планировочных приемов при выделении функциональных зон (в схеме указываются гидрографические характеристики – густота речной сети, уклоны русл, их длина и ширина, скорость течения рек и т.д., а также мероприятия по охране водных ресурсов);

в) климатические условия местности (температурно-влажностный, ветровой режимы, показатели количества и качества осадков, солнечная радиация и т.п.) – оказывают влияние на оценку территории по пригодности для постоянного проживания, на характер градостроительного освоения, на зонирование;

г) биогенные компоненты (почвы, растительность и животный мир).

В составе схемы оценки антропогенных ресурсов территории (привнесенных предшествующей деятельностью человека) рассматриваются следующие факторы: степень транспортной обслуженности территории (в первую очередь пассажирами общественного транспорта); уровень инженерного обеспечения территории (определение удаленности отдельных участков территории от существующих инженерных сооружений, имеющих определенный порядок присоединения новых потребителей; дифференциация участков по характеру обеспеченности различными видами инженерных сетей); оценка состояния фонда; санитарно-гигиенические характеристики (степень деградации растительного покрова, показатели шумового режима, степень загрязнения водоемов, почвенного покрова) для различных видов функционального использования могут представлять собой ограничивающий и стимулирующий фактор; санитарно-защитные зоны промышленных предприятий, санитарные разрывы зон вероятного задымления, охранные зоны, шумовые зоны и т.п. 
6. В составе материалов по обоснованию проектов генеральных планов особое место занимают сведения о существующих и перспективных факторах риска возникновения чрезвычайных ситуаций (п. 5 ч. 8 комментируемой статьи). Выделяют две группы факторов риска: природного и техногенного характера. Выявление факторов риска позволяет предотвратить неоправданные градостроительные решения. Требуется определить факторы, не позволяющие планировать те или иные виды деятельности, направленной на пространственное преобразование территории. Определив таким образом факторы и последствия их влияния на территорию, можно на самых ранних стадиях планирования исключить ряд градостроительных решений, реализация которых может оказаться невозможной. 

В процессе градостроительной деятельности необходимо регулировать соотношение степени вмешательства в сложившуюся организацию территории, исходя из социально-экономических, архитектурно-планировочных и пространственно-композиционных задач формирования среды. Природные качества осваиваемой среды часто недооцениваются. В результате разработка планировочных решений, связанных с организацией застройки, транспортным обслуживанием, инженерным обеспечением, происходит без должного учета этих качеств. Современные градостроительные подходы требуют обязательного рассмотрения задач взаимодействия градостроительных структур с природным комплексом. 

Особое значение имеет оценка воздействия объектов (зданий, сооружений, транспортных магистралей, инженерных сетей) на геологическую среду, почву, поверхностные и подземные воды, проявляющиеся в образовании осадков поверхности, карстовых провалах, оползнях, повышении уровня грунтовых вод. И в то же время необходимо исследовать и обратный эффект – влияние измененных техногенезом природных условий на объекты поселений и городских округов.
Согласно принципам техногенного зонирования, территории города могут быть дифференцированы в три группы: высоких техногенных нагрузок, средних и низких техногенных нагрузок. Каждой из этих типов зон соответствует определенная градостроительная ситуация. Высокое сосредоточение техногенных нагрузок на среду характерны для территорий плотной интенсивной многоярусной застройки, сочетающей в себе различное функциональное использование, с высокой плотностью транспортных и инженерных сетей, ограниченными дворовыми и открытыми пространствами. 

Низкие техногенные нагрузки присущи участкам, прилегающим к крупным промышленным зонам и сооружениям, таким как водопроводные и канализационные станции. На таких участках дальнейшая интенсификация промышленно-производственного использования территории может приводить к развитию неблагоприятных инженерно-геологических процессов. Поэтому в качестве рекомендуемых мероприятий могут быть предложены градостроительное освоение в форме развития природных территорий, слабоурбанизированной малоэтажной застройки. Мероприятия, подразумевающие высокую степень урбанизации, напротив, следует рекомендовать для территорий, где вероятность техногенных угроз будет минимальной. К таким участкам относятся территории мореных суглинков и флювиогляциальных отложений (не осложненные подтоплениями, кастово-суффозионными процессами); приречные территории (области песчаных отложений) с техногенными грунтами небольшой мощности, и расположенными вдали от крупных инженерных коллекторов; территории с проведенными мероприятиями по инженерной подготовке территории, включающей ликвидацию осадков грунтов, выноса грунтовых масс в подземные выработки, подтоплений, химического и теплового загрязнения грунтов и грунтовых вод.

На схеме выделяются также зоны, предназначенные для проведения защитных мероприятий, направленных на обеспечение устойчивости экологической среды: закрепление грунтов, заполнение карстовых пустот, прокладку дренажных штолен в оползневых склонах, устройство подпорных стен, строительство заградительных сооружений. 
Основной принцип, лежащий в основе зонирования, заключается в выявлении территориального резерва, оценке его и предложение комплекса мероприятий, направленных на реабилитацию территорий в условиях градостроительного использования. Выделение на схемах зон, предполагаемых к реализации защитных мероприятий, носит рекомендательный характер. Это объясняется необходимостью проведения дополнительной технико-экономической оценки защитных мероприятий. В том случае, если стоимость применяемых технических средств значительно выше стоимости сооружения или если их эффект недостаточен для функционирования объекта, делается вывод о целесообразности выделения планировочных ограничений для определенных видов функционального использования. Например, для таких участков можно рекомендовать рекреационные или озеленительные функции. 

На основе схем, описывающих существующее состояние территории с позиций возникновения рисков, разрабатываются схемы, содержащие градостроительные предложения о перспективном состоянии среды. 

Среди основных позиций схем выделяются территории, объекты и мероприятия, связанные с преодолением  техногенных явлений: высокого экологического риска, негативного воздействия транспорта на состояние окружающей среды, переработки бытовых и промышленных отходов, защиты зданий и сооружений от негативных инженерно-геологических процессов, жилых и общественных территорий от неблагоприятных воздействий, территорий природного комплекса от неблагоприятных воздействий, сохранение средозащитных (средообразующих), санитарно-гигиенических и рекреационных функций территорий, а также прогноз перспективного состояния окружающей среды.

Схема прогноза перспективного состояния среды в наиболее общей форме представляет собой комплекс мероприятий, направленных на повышение устойчивости развития территории, основанных на объективных данных и экспертных оценках с использованием соответствующих методик. 

На схеме выделяются территории, принципиально опасные по возможным проявлениям карстово-суффозионных процессов; предотвращению возникновения подтопления на проектируемых и реконструируемых объектах; зоны санации территорий с опасным загрязнением почв; зоны устойчивого сверхнормативного загрязнения воздуха; зоны противооползневых и берегоукрепительных мероприятий; зоны сверхнормативного шумового воздействия, в том числе и от аэродромов (с предложениями по их ликвидации), выделение зоны для проведения шумозащитных мероприятий.

Статья 24. Подготовка и утверждение генерального плана поселения, генерального плана городского округа

1. Генеральный план поселения, генеральный план городского округа, в том числе внесение изменений в такие планы, утверждаются соответственно представительным органом местного самоуправления поселения, представительным органом местного самоуправления городского округа.

2. Решение о подготовке проекта генерального плана, а также решения о подготовке предложений о внесении в генеральный план изменений принимаются соответственно главой местной администрации поселения, главой местной администрации городского округа.

3. Подготовка проекта генерального плана осуществляется на основании результатов инженерных изысканий в соответствии с требованиями технических регламентов, с учетом комплексных программ развития муниципальных образований, положений о территориальном планировании, содержащихся в схемах территориального планирования Российской Федерации, схемах территориального планирования субъектов Российской Федерации, схемах территориального планирования муниципальных районов (при подготовке генерального плана поселения), региональных и (или) местных нормативов градостроительного проектирования, результатов публичных слушаний по проекту генерального плана, а также с учетом предложений заинтересованных лиц.

4. Региональные и местные нормативы градостроительного проектирования содержат минимальные расчетные показатели обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности человека (в том числе объектами социального и коммунально-бытового назначения, доступности таких объектов для населения (включая инвалидов), объектами инженерной инфраструктуры, благоустройства территории).

5. Утверждение региональных нормативов градостроительного проектирования осуществляется с учетом особенностей поселений, городских округов в границах субъекта Российской Федерации. Состав, порядок подготовки и утверждения региональных нормативов градостроительного проектирования устанавливаются законодательством субъектов Российской Федерации.

6. Утверждение местных нормативов градостроительного проектирования осуществляется с учетом особенностей населенных пунктов в границах муниципальных образований, межселенных территорий. Состав, порядок подготовки и утверждения местных нормативов градостроительного проектирования устанавливаются нормативными правовыми актами органов местного самоуправления. Не допускается утверждение местных нормативов градостроительного проектирования, содержащих минимальные расчетные показатели обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности человека ниже, чем расчетные показатели обеспечения благоприятных условий жизнедеятельности человека, содержащиеся в региональных нормативах градостроительного проектирования.

7. При наличии на территориях поселения, городского округа объектов культурного наследия в процессе подготовки генеральных планов в обязательном порядке учитываются ограничения использования земельных участков и объектов капитального строительства, расположенных в границах зон охраны объектов культурного наследия, в соответствии с законодательством Российской Федерации об охране объектов культурного наследия и статьей 27 настоящего Кодекса.

8. Проект генерального плана до его утверждения подлежит в соответствии со статьей 25 настоящего Кодекса обязательному согласованию в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

9. Проект генерального плана подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, не менее чем за три месяца до его утверждения и может размещаться на официальном сайте поселения, официальном сайте городского округа в сети "Интернет". Опубликованию подлежат проект положений о территориальном планировании, предусмотренных частью 5 статьи 23 настоящего Кодекса, и проекты карты (схемы) или нескольких карт (схем), на которых отображена информация, предусмотренная частью 6 статьи 23 настоящего Кодекса.

10. Заинтересованные лица вправе представить свои предложения по проекту генерального плана.

11. Проект генерального плана подлежит обязательному рассмотрению на публичных слушаниях, проводимых в соответствии со статьей 28 настоящего Кодекса.

12. Протоколы публичных слушаний по проекту генерального плана, заключение о результатах таких публичных слушаний являются обязательным приложением к проекту генерального плана, направляемому главой местной администрации поселения, главой местной администрации городского округа соответственно в представительный орган местного самоуправления поселения, представительный орган местного самоуправления городского округа.

13. Представительный орган местного самоуправления поселения, представительный орган местного самоуправления городского округа с учетом протоколов публичных слушаний по проекту генерального плана и заключения о результатах таких публичных слушаний принимают решение об утверждении генерального плана или об отклонении проекта генерального плана и о направлении его соответственно главе местной администрации поселения, главе местной администрации городского округа на доработку в соответствии с указанными протоколами и заключением.

14. Генеральный план подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и может размещаться на официальном сайте поселения, официальном сайте городского округа в сети "Интернет". Опубликованию подлежат положения, предусмотренные частью 5 статьи 23 настоящего Кодекса, и карта (схема) или несколько карт (схем), на которых отображена информация, предусмотренная частью 6 статьи 23 настоящего Кодекса. Генеральный план в течение трех дней со дня его утверждения направляется в высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации, в границах которого находятся поселение, городской округ, и главе муниципального района, в границах которого находится поселение (в случае утверждения генерального плана поселения).

15. Правообладатели земельных участков и объектов капитального строительства, если их права и законные интересы нарушаются или могут быть нарушены в результате утверждения генерального плана, вправе оспорить генеральный план в судебном порядке.

16. Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, заинтересованные физические и юридические лица вправе обращаться к главе местной администрации поселения, главе местной администрации городского округа с предложениями о внесении изменений в генеральный план.

17. Внесение изменений в генеральный план осуществляется в соответствии с частями 2 - 14 настоящей статьи.
Комментарий.

1. Порядок подготовки и утверждения генерального плана поселения или городского округа, предусмотренный в комментируемой статье, принципиально не отличается с точки зрения процедуры осуществления от подготовки и утверждения схемы территориального планирования муниципального района, за исключением следующих особенностей:

а) в отличие от порядка подготовки и утверждения схемы территориального планирования муниципального района, комментируемая статья четко определяет, что решение о подготовке проекта генеральных планов, а также о внесении в них изменений, принимается главой местной администрации, а утверждение генеральных планов – представительным органом поселения или городского округа. 

б) в отличие от подготовки схемы территориального планирования муниципального района, генеральные планы поселений и городских округов проходят в обязательном порядке через процедуру публичных слушаний. Протоколы публичных слушаний, а также заключения об их результатах, являются обязательным приложением к проекту генерального плана, а их результаты могут являться основанием для отклонения проекта генерального плана.

в) при наличии на территории поселения (городского округа) объектов культурного наследия происходит не только учет ограничений использования земельных участков и объектов капитального строительства, расположенных в границах зон их охраны, но и предусмотрена в ряде случаев обязательность совместной разработки документов территориального планирования (ч.6 ст.27 ГрадК РФ). 

г) комментируемая статья содержит правовые нормы, определяющие содержание и необходимость региональных и местных нормативов градостроительного проектирования, на содержании которых следует остановиться подробнее.

2. В настоящее время в градостроительстве, равно как и любой другой современной сфере экономической активности, вопросы эффективности, а также обеспечения экологической, санитарной и пожарной безопасности решаются в большей степени техническими, в меньшей степени планировочными методами (что вызывает сожаление), подчиненными общей задаче обеспечения устойчивого функционирования проектируемого объекта. Эти цели достигаются посредством совершенствования системы нормативов градостроительного проектирования, выступающих в качестве неотъемлемого элемента системы градорегулирования и осуществляемых в целях установления обоснованных пределов использования недвижимости и уточнения содержания природоохранных нормативов, гарантирующих обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности населения. Содержание нормативов градостроительного проектирования целесообразно определять как на стадии предпроектных разработок, так и в процессе подготовки генерального плана поселения (городского округа). Только тогда генеральные планы станут эффективным инструментом управления развитием территории в целом, и градорегулирования в частности. 

Особую актуальность нормативы градостроительного проектирования приобретают в процессе подготовки генеральных планов поселений, отличающихся недостаточно рациональными показателями градостроительного использования территории (выработанных десятилетиями градостроительной практики). Многие поселения Российской Федерации характеризуются наличием территории с крайне низкой плотностью населения.
 Именно для таких поселений (муниципальных образований) с низкими показателями использования территорий крайне важной является задача разработки, утверждения и использования собственных (местных) нормативов градостроительного проектирования. В зависимости от того, насколько содержание нормативов отвечает целям формирования плотной и функционально насыщенной, структурно разнообразной среды жизнедеятельности, должна оцениваться их значимость в общем содержании государственного и муниципального управления развитием территории. при соблюдении национальных стандартов безопасности, установленных техническими  регламентами.

Действующее законодательство предусматривает постепенный переход к новой системе использования нормативов градостроительного проектирования в ходе осуществления градостроительной деятельности. Государственные градостроительные нормативы и правила, предусмотренные старым Градостроительным кодексом РФ, теряют в настоящий момент статус обязательных документов для всех субъектов градостроительной деятельности на территории Российской Федерации (см. комментарий ст.5). Новеллой ГрадК РФ является то, что правовое значение ранее существовавших федеральных градостроительных нормативов и правил в современных условиях перешло к региональным и местным нормативам градостроительного проектирования. Согласно ст.7 и ст. 8 ГрадК РФ разработка и утверждение названных видов нормативов относится к числу полномочий органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления в области градостроительной деятельности. Согласно ГрадК РФ, теперь федеральные нормативы не предусматриваются.
ГрадК РФ уточняет вопросы распределения компетенции между региональным и местным уровнями управления и определяет, что система нормативов градостроительного проектирования рассматривается как составная часть системы нормативно-технических документов в строительстве. Порядок разработки, регистрации, утверждения и введения в действие нормативов градостроительного проектирования устанавливается уполномоченными органами публичной власти.
На уровне субъектов Российской Федерации могут разрабатываться региональные нормативы градостроительного проектирования, в которых учитывается специфика региона в части природно-климатических условий, социально-демографических, национально-бытовых различий, систем расселения населения, а также конкретных региональных особенностей использования и охраны земель. Региональные нормативы градостроительного проектирования утверждаются исполнительными органами государственной власти субъектов РФ, действуют на их территориях и обязательны для выполнения всеми субъектами градостроительной деятельности. Затем на муниципальном уровне в обязательном порядке разрабатываются местные нормативы градостроительного проектирования, утверждаемые муниципальным правовым актом и устанавливающие порядок осуществления градостроительной деятельности на территориях соответствующих муниципальных образований. Такая последовательность вытекает из ч.6 комментируемой статьи, ибо для установления неких параметров «не ниже» региональных, необходимо иметь их в наличии.
При разработке региональных и местных нормативов градостроительного проектирования следует иметь в виду, что по своему содержанию они не должны противоречить друг другу, а в случае возникновения коллизий между ними таковые должны разрешаться в соответствии с нормами ГрадК РФ, федеральных законов и иных нормативно-правовых актов. Важным критерием, обязательным при их разработке, является то, что уровень требований местных нормативов градостроительного проектирования к качеству условий жизнедеятельности человека на территории муниципальных образований не должен быть ниже предусмотренного региональными нормативами. Реализация данного требования позволит обеспечить прогнозируемые (нормируемые) условия жизнедеятельности с определенными показателями, в первую очередь социальные стандарты, включая необходимые параметры пространственной организации территории с учетом необходимости охраны здоровья населения, обеспечения безопасности его проживания, сохранения культурного наследия, удовлетворения материально-бытовых потребностей различных групп населения, охраны окружающей среды, рационального использования природных ресурсов, а также обеспечение надежности технических решений, инженерных систем на территории.
Как следует из норм комментируемой статьи, характерными особенностями региональных и местных нормативов градостроительного проектирования является отражение в них социально-экономических преобразований на конкретной территории и усложнение критериев оценки ее градостроительной организации. Основной направленностью требований рассматриваемых нормативов является повышение устойчивости развития поселений и городских округов, безопасности условий жизнедеятельности, учет новых механизмов градорегулирования и землепользования. 
3. Утверждаемые нормативы градостроительного проектирования устанавливают конкретные параметры (стандарты) благоприятности условий жизнедеятельности человека. Взаимодействие указанных параметров в нормативах градостроительного проектирования субъектов РФ и органов местного самоуправления имеет особое значение. 

Разработка региональных нормативов включает в себя последовательное осуществление логически связанных между собой операций: проведения научно-исследовательских работ по обоснованию норм; экспертизы, утверждения и опубликования нормативов; контроля за их соблюдением; формирования и ведения учета данных нормативов; оценки и прогнозирования последствий их применения. При разработке документов территориального планирования муниципальных образований  наибольшую значимость приобретают такие аспекты нормирования, как планировочная организация территории поселения или городского округа; плотность застройки территории; социальные нормативы; санитарно-гигиенические и экологические требования.

При разработке региональных нормативов градостроительного проектирования учитывается определенный комплекс требований, обусловленный совокупностью экологических, социально-экономических, инженерно-технических, градостроительных факторов. 

Состав, порядок подготовки и утверждения региональных нормативов градостроительного проектирования устанавливаются законодательством субъектов Российской Федерации. Например, в случае принятия Градостроительного кодекса субъекта РФ данному вопросу может быть посвящена отдельная статья (ряд статей). Аналогичные процедурные вопросы по местным нормативам градостроительного проектирования определяются муниципальными правовыми актами.

4. В соответствии с условиями формирования рыночных отношений в сфере градостроительного регулирования требуется уточнение перечня нормативных показателей организации территории. Наряду с известными видами нормативов в современных условиях на местном уровне все большее распространение получают нормативы плотности застройки территорий и доступности объектов инженерной, транспортной, социальной инфраструктур.

Нормативы плотности застройки (в процентах) и  использования территорий (измеряемые в коэффициентах), а также нормативы доступности объектов инженерной, транспортной, социальной инфраструктур устанавливаются исходя из социальных нормативов и федеральных нормативных документов по строительству, включая технические регламенты (до их введения строительные нормы и правила), а также региональных нормативов градостроительного проектирования, утвержденных в порядке, установленном законодательством субъектов Российской Федерации, местных нормативов, утвержденных нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Нормативы допустимой плотности застройки и использования территорий, а также доступности объектов инженерной, транспортной и социальной инфраструктур устанавливаются с учетом экономических и социальных факторов, региональных особенностей и местных условий. При невозможности соблюдения указанных нормативов в районах реконструкции сложившейся застройки соответствующие нормативы уточняются по согласованию с органами государственного контроля и надзора с учетом обеспечения снижения пожарной опасности и улучшения санитарно-гигиенических условий проживания населения.  

Статья 25. Особенности согласования проекта генерального плана поселения, проекта генерального плана городского округа

1. Проект генерального плана подлежит согласованию в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, в случае, если предложения, содержащиеся в таком проекте, предполагают изменение существующих или в соответствии со схемами территориального планирования Российской Федерации планируемых границ земель лесного фонда, границ земель особо охраняемых природных территорий федерального значения, границ земель обороны и безопасности, границ земельных участков, находящихся в собственности Российской Федерации, границ территорий объектов культурного наследия, границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального значения. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на указанных землях, территориях и земельных участках.

2. Проект генерального плана подлежит согласованию с высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, в границах которого находятся поселение, городской округ, в случае, если предложения, содержащиеся в указанном проекте, предполагают изменение существующих или в соответствии со схемой территориального планирования субъекта Российской Федерации планируемых границ земель сельскохозяйственного назначения, границ земель особо охраняемых природных территорий регионального значения, границ земельных участков, находящихся в собственности субъекта Российской Федерации, границ территорий объектов культурного наследия, границ зон планируемого размещения объектов капитального строительства регионального значения. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территории субъекта Российской Федерации.

3. Проект генерального плана подлежит согласованию с заинтересованными органами местного самоуправления муниципальных образований, имеющих общую границу с поселением, городским округом, подготовившими проект генерального плана, в целях соблюдения интересов населения муниципальных образований при установлении зон с особыми условиями использования территорий, зон планируемого размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территориях таких муниципальных образований.

4. Проект генерального плана поселения подлежит согласованию с органами местного самоуправления муниципального района, в границах которого находится поселение, в части учета содержащихся в схеме территориального планирования муниципального района положений о территориальном планировании. Согласованию также подлежат вопросы размещения объектов капитального строительства местного значения, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду на территории такого муниципального района.

5. Иные вопросы, кроме указанных в частях 1 - 4 настоящей статьи вопросов, не могут рассматриваться при согласовании проекта генерального плана.

6. Уполномоченный федеральный орган исполнительной власти в случаях, установленных Правительством Российской Федерации, направляет представленный на согласование проект генерального плана на государственную экспертизу, осуществляемую в порядке, предусмотренном статьей 29 настоящего Кодекса.

7. Срок согласования проекта генерального плана составляет три месяца со дня направления главой поселения или главой городского округа на согласование проекта генерального плана в уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации, в границах которого находится поселение или городской округ, органы местного самоуправления муниципальных образований, имеющих общую границу с поселением, городским округом, а также в органы местного самоуправления муниципального района, в границах которого находится поселение (в случае подготовки проекта генерального плана поселения).

8. В случае непоступления в установленный срок главе поселения, главе городского округа заключений на проект генерального плана от указанных в части 7 настоящей статьи органов данный проект считается согласованным с такими органами.

9. Заключения на проект генерального плана могут содержать положения о согласии с таким проектом или несогласии с таким проектом с обоснованием причин такого решения. В случае поступления от одного или нескольких указанных в части 7 настоящей статьи органов заключений, содержащих положения о несогласии с проектом генерального плана с обоснованием принятого решения, глава местной администрации поселения, глава местной администрации городского округа в течение тридцати дней со дня истечения установленного срока согласования проекта генерального плана принимают решение о создании согласительной комиссии. Максимальный срок работы согласительной комиссии не может превышать три месяца.

10. По результатам работы согласительная комиссия представляет главе местной администрации поселения, главе местной администрации городского округа:

1) документ о согласовании проекта генерального плана и подготовленный для утверждения проект генерального плана с внесенными в него изменениями;

2) материалы в текстовой форме и в виде карт (схем) по несогласованным вопросам.

11. Указанные в части 10 настоящей статьи документы и материалы могут содержать:

1) предложения об исключении из проекта генерального плана материалов по несогласованным вопросам (в том числе путем их отображения на соответствующей карте (схеме) в целях фиксации несогласованных вопросов до момента их согласования);

2) план согласования указанных в пункте 1 настоящей части вопросов после утверждения генерального плана путем подготовки предложений о внесении в такой генеральный план соответствующих изменений.

12. На основании документов и материалов, представленных согласительной комиссией, глава местной администрации поселения, глава местной администрации городского округа вправе принять решение о направлении согласованного или не согласованного в определенной части проекта генерального плана в представительный орган местного самоуправления поселения, представительный орган местного самоуправления городского округа или об отклонении такого проекта и о направлении его на доработку.

Комментарий.

Из названия комментируемой статьи вытекает, что существуют особенности согласования проектов генеральных планов поселения и городского округа по сравнению, например, с процедурой согласования проекта схемы территориального планирования муниципального района. На самом деле такая особенность в тексте статьи указана одна: уполномоченный федеральный орган исполнительной власти в указанных постановлением Правительства РФ случаях направляет представленный на согласование проект генерального плана на государственную экспертизу проектов документов территориального планирования (см. комментарий ст.29). Если по общему правилу данная экспертиза проводится добровольно, по собственной инициативе органами публичной власти или объединениями граждан, то комментируемая статья устанавливает единственное исключение из этого правила, обязательное к исполнению.  
В остальной части процедура согласования генеральных планов не отличается от процедуры согласования схем территориального планирования муниципальных районов, сталкиваясь с теми же проблемами и перспективами (см. подробнее комментарий статьи 21).

Статья 26. Реализация генерального плана поселения, генерального плана городского округа

1. Реализация генерального плана поселения осуществляется на основании плана реализации генерального плана поселения, который утверждается главой местной администрации поселения, реализация генерального плана городского округа - на основании плана реализации генерального плана городского округа, который утверждается главой местной администрации городского округа, в течение трех месяцев со дня утверждения соответствующего генерального плана.

2. В плане реализации генерального плана содержатся:

1) решение о подготовке проекта правил землепользования и застройки или о внесении изменений в правила землепользования и застройки;

2) сроки подготовки документации по планировке территории для размещения объектов капитального строительства местного значения, на основании которой определяются или уточняются границы земельных участков для размещения таких объектов;

3) сроки подготовки проектной документации и сроки строительства объектов капитального строительства местного значения;

4) финансово-экономическое обоснование реализации генерального плана.
Комментарий.
Данная статья содержит требования о необходимости подготовки плана реализации генерального плана поселения и городского округа в течение трех месяцев с даты утверждения соответствующего генерального плана. Данная норма сконструирована по аналогии с требованиями о разработке планов реализации документов территориального планирования РФ, субъектов РФ и муниципальных районов, что говорит о едином методологическом подходе законодателя к необходимости единообразной разработки данного документа на всех уровнях публичной власти. Однако в отличие от планов реализации документов территориального планирования РФ и субъектов РФ, комментируемая статья предусматривает в содержании плана реализации дополнительный пункт, обусловленный необходимостью разработки документов градостроительного зонирования – правил землепользования и застройки, а также их неотъемлемой составной части - порядка внесения изменений в правила землепользования и застройки.

Сроки подготовки документации по планировке территории, а также сроки подготовки проектной документации, сроки строительства объектов капитального строительства местного значения определяются главой администрации городского округа или поселения в зависимости от количества, параметров и иных характеристик намечаемого строительства объектов капитального строительства местного значения. На эти сроки, равно как и на объем финансово-экономического обоснования реализации генерального плана будет оказывать влияние финансовое состояние соответствующих муниципальных образований, наличие субвенций, необходимости (срочности) строительства этих объектов, а также иные социально-экономические, демографические, природно-климатические факторы. 

Срок утверждения генеральных планов городских округов и поселений, с которым связывается в ч.1 комментируемой статьи точка отсчета для срока разработки плана их реализации, нормативно не определен. Однако из анализа положений ч.4 ст.9 ГрадК РФ и ч.1 ст.3 Вводного закона можно сделать вывод, что после 1 января 2006 г. в случае отсутствия документов территориального планирования для всех публично-правовых образований может наступить ряд неблагоприятных последствий, связанных с запретом на резервирование земельных участков для государственных или муниципальных нужд; запретом на изъятие, в том числе путем выкупа земельных участков для государственных  или муниципальных нужд, а также принятие решений о переводе земельных участков из одной категории в другую. Данное обстоятельство, по замыслу законодателя, должно стимулировать органы публичной власти к скорейшей разработке документов территориального планирования всех уровней, включая и уровень городских округов и поселений.
Статья 27. Совместная подготовка проектов документов территориального планирования федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления

1. Совместная подготовка проектов документов территориального планирования может осуществляться в целях обеспечения устойчивого развития территорий путем комплексного решения вопросов территориального планирования, в целях планирования размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения на территориях нескольких субъектов Российской Федерации, нескольких муниципальных образований либо планирования размещения объектов капитального строительства регионального или местного значения на территориях других субъектов Российской Федерации или других муниципальных образований, в целях установления ограничений использования земельных участков и объектов капитального строительства, расположенных в пределах зон охраны объектов культурного наследия федерального или регионального значения.

2. Совместная подготовка проектов документов территориального планирования может осуществляться:

1) федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации;

2) органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации;

3) органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления;

4) органами местного самоуправления муниципальных образований.

3. С инициативой о совместной подготовке проектов документов территориального планирования вправе выступать:

1) федеральные органы исполнительной власти;

2) высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации;

3) органы местного самоуправления.

4. Предложения о совместной подготовке проектов документов территориального планирования должны содержать положения об организации скоординированных работ, связанных с подготовкой проектов документов территориального планирования в части их содержания, объема и сроков финансирования.

5. В целях совместной подготовки проектов документов территориального планирования в соответствии с частью 2 настоящей статьи федеральные органы исполнительной власти, высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, получившие указанные в части 4 настоящей статьи предложения, в течение тридцати дней со дня их поступления должны направить ответ о даче согласия на совместную подготовку проектов документов территориального планирования или об отказе от совместной подготовки проектов документов территориального планирования.

6. Отказ от совместной подготовки документов территориального планирования не допускается в случае поступления от высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления предложения о планировании размещения объекта капитального строительства регионального значения или объекта капитального строительства местного значения на территории другого субъекта Российской Федерации или территории другого муниципального образования, а также предложения об установлении ограничений использования территорий в границах зон охраны объектов культурного наследия федерального или регионального значения.

7. В случае получения ответа о даче согласия на совместную подготовку проектов документов территориального планирования на основании совместного решения сторон создается комиссия по совместной подготовке проектов документов территориального планирования (далее - комиссия по совместной подготовке проектов).

8. Комиссия по совместной подготовке проектов создается на условиях равного представительства сторон.

9. Комиссия по совместной подготовке проектов обеспечивает соблюдение интересов указанных в части 5 настоящей статьи органов и координацию их деятельности при подготовке проектов документов территориального планирования.

10. Совместная подготовка проектов документов территориального планирования должна осуществляться с учетом требований, предусмотренных статьями 11, 15, 20 и 24 настоящего Кодекса.

11. В случае, если при совместной подготовке проекта документа территориального планирования предложения о размещении объектов капитального строительства регионального или местного значения на территории другого субъекта Российской Федерации или территории другого муниципального образования не согласованы, вопрос о размещении таких объектов решается в судебном порядке.

12. Документ территориального планирования, совместная подготовка которого осуществлялась в соответствии с настоящей статьей, утверждается органом государственной власти или органом местного самоуправления в соответствии с компетенцией, установленной статьями 11, 15, 20 и 24 настоящего Кодекса.

13. Порядок совместной подготовки проектов документов территориального планирования, состав, порядок создания и деятельности комиссии по совместной подготовке проектов могут устанавливаться Правительством Российской Федерации.
Комментарий.
1. Существует несколько оснований для совместной разработки документов территориального планирования органами публичной власти, указанных ч.2 комментируемой статьи. Причинами возникновения такой необходимости, как правило, являются определенные, часто непредвиденные социально-экономические ситуации, техногенные аварии и катастрофы. Вследствие этого возникает потребность в осуществлении экстренных градостроительных мероприятий, которые заметно отличаются от распространенных и типовых операций по выделению и застройке определенных территорий. Чаще всего предусмотренные комментируемой статьей мероприятия будут иметь социальный контекст: переселение жителей из экологически неблагоприятных районов (например, зон экологического бедствия); расселение жителей разрушенных в результате военных действий территорий; размещение специальных подразделений (частей) различных родов войск; освоение территории с целью компактного расселения беженцев. Все эти ситуации в основном вызываются какими-либо нестандартными социально-экономическими процессами. В тоже время нельзя исключать и существование планируемых ситуаций, которые также потребуют поиска компромиссных управленческих, правовых, экономических, градостроительных и организационных решений.

В управленческом и правовом аспекте могут быть выделены несколько ситуаций, различных по процедуре инициирования градостроительного начинания и  связанных с неодинаковой последовательностью реализации планируемых мероприятий. Однако вне зависимости от того, какой орган публичной власти выступает с инициативой проведения совместной разработки рассматриваемых документов, действует общий принцип: в соответствии с тем, интересы какого органа публичной власти преобладают либо же его заинтересованность в данных мероприятий наибольшая, тот орган публичной власти и гарантирует последующую реализацию намеченных мероприятий, в том числе и их основное финансовое обеспечение.

В большинстве случаев сторона-инициатор выдвигает собственные условия и требования, которые предлагается выполнять другой стороне. Эти требования выражаются в определенных территориальных интересах. Это означает, что выдвижение инициативы влечет за собой необходимость выделения земельных участков, различных по величине, вплоть до крупных фрагментов территории, а также перевод уже выделенных участков из одной категории земель в другую. Как правило, требования инициатора  в части выделения территории этим не ограничиваются: территории отводятся для определенных целей, и следовательно их необходимо подвергнуть пространственным преобразованиям, которые могут быть очень сложны и многочисленны. От объема требуемых градостроительных мероприятий напрямую зависит общая потребность в финансовых ресурсах, необходимых для их реализации. Причем в составе этих ресурсов выделяется достаточно крупная часть средств, которые необходимо направить на разработку документации планирования. В зависимости от того, кто из участников градостроительной деятельности является инициатором данных начинаний, на него, наряду с другими, налагаются обязательства по финансовому обеспечению проектных разработок. Во  многих случаях  подготовка документов территориального планирования является лишь одной из начальных стадий осуществления намеченных мероприятий, вслед за которой должно последовать освоение (реконструкция) территории. 

2. В процессе согласования интересов создаются условия для того, чтобы интересы нижестоящих уровней публичной власти не были ущемлены. Данный вопрос является весьма актуальным по причине выдвижения требований, влекущих за собой различные материальные и финансовые расходы. Например, процесс градостроительной реконструкции может повлечь за собой необходимость отчуждения части территории, застроенной зданиями, сооружениями и оснащенной соответствующей инфраструктурой. Инициатор как правило обеспечивает стороне, находящейся в зависимости от его градостроительных интересов компенсацию вложенных средств, реализованных в объектах капитального строительства. Процесс согласования (совместной подготовки) как раз и способен упорядочить  противоречивые интересы сторон.

Могут возникать такие ситуации, в которых противоречия сторон невозможно разрешить, не ущемив чьих-либо (из сторон) интересов. Однако учитывая то, что процедура совместной подготовки проектов документов территориального планирования возникает как следствие необходимости реализации положений государственной градостроительной политики, проводимой органами исполнительной власти соответствующего уровня, то в каждом конкретном случае вырабатывается определенная методика поиска решения, способного устроить всех участников градостроительной деятельности.
Специфика таких методик заключается в том, что в отличие от традиционной схемы подготовки подобного рода документов, в данном случае речь идет о необходимости внесения в задание уже согласованных к моменту его подписания положений (в то время как обычная схема предполагает разработку документа, а затем уже техническую процедуру согласования). Достаточно простая с технологической точки зрения процедура составления задания в данном случае, напротив, сложна и продолжительна во времени. Эти особенности объясняются тем, что при формировании единого профессионального мнения в процессе согласования технических положений задания должны учитываться территориальные интересы каждого участника градостроительной деятельности, задействованного в разработке конкретного документа, которые в большинстве случаев достаточно противоречивы. В тоже время, если эти противоречия не могут быть разрешены, то и задание на разработку документации не может быть официально утверждено. 
Для того, чтобы задание получило статус документа, на основании которого может проводиться дальнейшая подготовка документов территориального планирования, оно должно утверждаться каждой из сторон, в отношении которой предпринимаются действия по территориальному планированию и затрагиваются их интересы. Наличие утвержденного задания означает, что все стороны в равной степени принимают условия по его техническому, организационному и финансовому участию (выполнению). Как правило, в градостроительной деятельности наиболее часто практикуется подход к реализации подобного рода заданий, при котором обеспечивается разделение полномочий (функций) участников процесса территориального планирования. Не исключены, однако, и другие ситуации. Например, согласно положениям задания, возможно наделение большими полномочиями (функциональными обязанностями) какого-либо участника данного процесса. В то же время расширение поля функциональных  обязанностей должно компенсироваться соответствующими мерами, прежде всего в территориальном аспекте, но также мерами финансового характера. Как и в случае «единоличной» подготовки документов территориального планирования, совместная подготовка документов несколькими органами публичной власти предусматривает те же самые процедуры «прозрачности и публичности», например, в части опубликования проекта и утвержденного совместного документа.

3. Отдельные вопросы правового обеспечения взаимодействия органов публичной власти по совместному решению различных вопросов уже получили свою регламентацию федеральными законами и иными нормативно-правовыми актами. Например, предусмотренная комментируемой статьей возможность совместной разработки органами местного самоуправления проектов документов территориального планирования является частным случаем межмуниципального сотрудничества, предусмотренного ст.8 Закона о местном самоуправлении. Как следует из данной статьи, в целях организации взаимодействия органов местного самоуправления, выражения и защиты общих интересов муниципальных образований в каждом субъекте РФ образуется совет муниципальных образований субъекта РФ. Представляется, что такой совет мог бы принять участие в формировании комиссии по совместной подготовке проектов документов территориального планирования, предложенной органами государственной власти РФ или одного из находящихся на территории данного субъекта РФ муниципальных образований.

Существуют и иные примеры осуществления совместной деятельности различными уровнями публичной власти. Например, согласно ст.9 Закона о культурном наследии, к полномочиям Российской Федерации относится формирование и ведение совместно с органами государственной власти субъектов Российской Федерации единого государственного реестра объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации.
Статья 28. Публичные слушания по проектам генеральных планов поселений, генеральных планов городских округов

1. В целях соблюдения права человека на благоприятные условия жизнедеятельности, прав и законных интересов правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства публичные слушания по проектам генеральных планов, в том числе по внесению в них изменений (далее - публичные слушания), с участием жителей поселений, городских округов проводятся в обязательном порядке.

2. Порядок организации и проведения публичных слушаний определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования с учетом положений настоящей статьи.

3. Публичные слушания проводятся в каждом населенном пункте муниципального образования. При внесении изменений в генеральные планы публичные слушания проводятся в населенных пунктах, в отношении территорий которых предлагается внесение изменений в генеральные планы, а также в населенных пунктах, имеющих общую границу с указанными населенными пунктами.

4. При проведении публичных слушаний в целях обеспечения всем заинтересованным лицам равных возможностей для участия в публичных слушаниях территория населенного пункта может быть разделена на части. Предельная численность лиц, проживающих или зарегистрированных на такой части территории, устанавливается законами субъектов Российской Федерации исходя из требования обеспечения всем заинтересованным лицам равных возможностей для выражения своего мнения.

5. В целях доведения до населения информации о содержании проекта генерального плана уполномоченные на проведение публичных слушаний орган местного самоуправления поселения или орган местного самоуправления городского округа в обязательном порядке организуют выставки, экспозиции демонстрационных материалов проекта генерального плана, выступления представителей органов местного самоуправления, разработчиков проекта генерального плана на собраниях жителей, в печатных средствах массовой информации, по радио и телевидению.

6. Участники публичных слушаний вправе представить в уполномоченные на проведение публичных слушаний орган местного самоуправления поселения или орган местного самоуправления городского округа свои предложения и замечания, касающиеся проекта генерального плана, для включения их в протокол публичных слушаний.

7. Заключение о результатах публичных слушаний подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и может размещаться на официальном сайте поселения, на официальном сайте городского округа в сети "Интернет".

8. Срок проведения публичных слушаний с момента оповещения жителей муниципального образования о времени и месте их проведения до дня опубликования заключения о результатах публичных слушаний определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования и не может быть менее одного месяца и более трех месяцев.

9. Глава муниципального образования с учетом заключения о результатах публичных слушаний принимает решение:

1) о согласии с проектом генерального плана и направлении его в представительный орган муниципального образования;

2) об отклонении проекта генерального плана и о направлении его на доработку.

Комментарий.

1. Включение комментируемой статьи в ГрадК РФ подтверждает ориентир законодателя на формирование в России демократического правового государства, в котором любые действия и решения органов публичной власти должны являться «прозрачными», а отношение населения к решениям и документам, принимаемым органами публичной власти, должно иметь влияние на содержание таких документов. Именно такой вывод следует сделать из ч.1 комментируемой статьи, четко выделяющей две цели проведения публичных слушаний:

а) обеспечение соблюдения права человека на благоприятные условия жизнедеятельности (т.е. публичных интересов). 

б) обеспечение прав и законных интересов правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства (т.е. частных интересов).

В отличие от старого ГрадК РФ, в котором целая глава была посвящена проблемам обеспечения прав граждан на благоприятную среду жизнедеятельности, в новом ГрадК РФ об этом нет отдельной статьи, что едва ли положительно характеризует кодекс в плане юридической техники. Соответствующие нормы разбросаны по тексту кодекса, что затрудняет работу правоприменителей. С другой стороны, качество и уровень защиты права на благоприятные условия жизнедеятельности значительно возрос. 

Если ранее законодатель закреплял право граждан на благоприятную среду жизнедеятельности, то теперь формулировка несколько иная – ГрадК РФ направлен на обеспечение права человека на благоприятные условия жизнедеятельности. Проблема соотношения прав человека и прав гражданина вполне достаточно исследована в юридической литературе. Не пытаясь даже пытаться пересказывать содержание существующих научных концепций и дискуссий, отметим лишь, что закрепление в ГрадК РФ права человека на благоприятные условия жизнедеятельности означает законодательную ориентацию на международные стандарты прав человека, что следует признать весьма позитивным. Относительно же соотношения «среды» и «условий» жизнедеятельности, мы полагаем, что рассматриваемая новелла кодекса означает переход к более комплексному учету потребностей населения и территорий в развитии, что обеспечивается разработкой федеральных, региональных и местных нормативов градостроительного проектирования, технических регламентов, разработкой градостроительной документации всех уровней, выделение средств бюджетов всех уровней на реализацию заложенных градостроительной документацией вариантов развития территорий и т.д. Одним из элементов построения демократической и прозрачной процедуры учета публичных интересов как раз и являются публичные слушания.

При этом если достижение их публичной цели осуществляется в интересах всего проживающего на соответствующей территории населения, то другая (частная) цель преследует необходимость обеспечения интересов правообладателей  недвижимости, расположенной в пределах границ муниципального образования (поселения или городского округа). Учет интересов данной категории населения необходим для полноценного экономического развития территории.

2. Порядок организации и проведения публичных слушаний определяется не только ГрадК РФ, уставом муниципального образования и муниципальными правовыми актами, но и иными федеральными законами. В первую очередь среди них следует выделить Закон о местном самоуправлении. Для целей комментируемой статьи является важным то, что публичные слушания, проводимые по инициативе населения или представительного органа муниципального образования, назначаются представительным органом муниципального образования, а по инициативе главы муниципального образования - главой муниципального образования (ст.28). Согласно п.4 данной статьи, 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 проведения публичных слушаний, а также другие меры, обеспечивающие участие в публичных слушаниях жителей муниципального образования. 
Следует иметь в виду, что публичные слушания, предусмотренные ГрадК РФ, представляют собой лишь одну из многочисленных видов и форм участия населения в обсуждении принимаемых решений. Не пытаясь дать оценку всему существующему спектру процедур учета мнения населения при принятии органами публичной власти решений, хотелось бы выделить процедуры учета общественного мнения, предусмотренные земельным законодательством. В их число входит, во-первых, процедура общественных слушаний при установлении публичного сервитута (п.2 ст.23 ЗК РФ). 
Во-вторых, согласно п.3 ст.31 ЗК РФ, граждане, общественные организации (объединения), религиозные организации и органы территориального общественного самоуправления имеют право участвовать в решении вопросов, затрагивающих интересы населения, религиозных организаций и связанных с изъятием, в том числе путем выкупа, земельных участков для государственных и муниципальных нужд и предоставлением этих земельных участков для строительства.
Существующая на момент вступления в силу ГрадК РФ процедура общественных обсуждений, являющихся неотъемлемой частью процедуры оценки воздействия на окружающую среду, в ходе дальнейшей реализации положений ГрадК РФ будет скорректирована, равно как и процедура экологической экспертизы, частью которой, в свою очередь, является ОВОС. 

Таким образом, публичные слушания, предусмотренные ГрадК РФ являются одним из видов муниципальных публичных слушаний вообще, как по процедуре, так и по кругу подлежащих обсуждению проблем, что следует иметь в виду при разработке муниципальных правовых актов. 
3. Публичные слушания должны проводиться в каждом населенном пункте муниципального образования, а в некоторых случаях территория населенного пункта может быть даже разделена на части. Такой подход обусловлен необходимостью учета интересов населения сопредельных населенных пунктов, входящих в границы одного муниципального образования (поселения, городского округа), а тем более при включении в состав одного населенного пункта другого. Необходимость же разделения населенного пункта на части для проведения публичных слушаний обусловлена тем, что для локальных публичных слушаний (см. следующий пункт комментария) нет необходимости выяснять мнение населения всего муниципального образования (или населенного пункта), а достаточно учесть интересы правообладателей земельных участков и населения в пределах микрорайона, квартала или территориальной зоны. Однако для реализации этого положения необходима разработка закона субъекта РФ, определяющего предельную численность лиц, проживающих на такой территории. Следовательно, необходима и классификация таких территорий в указанном законе.  
4. Анализ положений ГрадК РФ позволяет четко определить случаи применения процедуры публичных слушаний, разделяя вопросы и документы общемуниципального и локального характера, по которым такие слушания проводятся. Документы общемуниципального характера (то есть затрагивающие интересы населения всего муниципального образования), для которых применяется процедура публичных слушаний, включают в себя:  
а) публичные слушания, которые проводятся на стадии подготовки проекта генерального плана (ч.3,11 ст. 24 ГрадК РФ). Протоколы публичных слушаний по проекту генерального плана, заключение о результатах таких публичных слушаний являются обязательным приложением к проекту генерального плана и подлежат учету при принятии решений об его утверждении или отклонении.

б) положения о проведении публичных слушаний по вопросам землепользования и застройки являются составной частью порядка применения правил землепользования и застройки и внесения изменений в указанные правила. Соответственно, сам порядок применения правил является одной из неотъемлемых составных частей самих правил землепользования и застройки (чч.2,3 ст.30 ГрадК РФ). Поэтому подготовка проекта правил землепользования и застройки осуществляется с учетом результатов публичных слушаний (ч.3 ст.31 ГрадК РФ). Глава муниципального образования при получении от органа местного самоуправления проекта правил землепользования и застройки принимает решение о проведении публичных слушаний по такому проекту в срок не позднее чем через десять дней со дня получения такого проекта.
ГрадК РФ предусматривает также ряд случаев проведения локальных публичных слушаний (то есть затрагивающих интересы населения или правообладателей в пределах территориальной зоны и меньше), в том числе:

а) обязательному рассмотрению на публичных слушаниях подлежат проекты планировки территории и проекты межевания территории, подготовленные в составе документации по планировке территории на основании решения органа местного самоуправления поселения или органа местного самоуправления городского округа до их утверждения. Публичные слушания по проекту планировки территории и проекту межевания территории проводятся с участием граждан, проживающих на территории, применительно к которой осуществляется подготовка проекта ее планировки и проекта ее межевания, правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства, расположенных на указанной территории, лиц, законные интересы которых могут быть нарушены в связи с реализацией таких проектов (чч.5,7 ст.46 ГрадК РФ).
б) локальными являются публичные слушания по вопросу предоставления разрешения на условно разрешенный вид использования - проводятся только с участием граждан, проживающих в пределах территориальной зоны, в которой находится земельный участок либо объект капитального строительства, применительно к которым запрашивается разрешение (ч.3 ст.39 ГрадК РФ). 

в) локальные публичные слушания будут проводиться в случаях, если внесение изменений в правила землепользования и застройки связано с размещением или реконструкцией отдельного объекта капитального строительства. Тогда публичные слушания по внесению изменений в правила землепользования и застройки проводятся в границах территории, планируемой для размещения или реконструкции такого объекта, и в границах устанавливаемой для такого объекта зоны с особыми условиями использования территорий (ч.14 ст.31 ГрадК РФ). 

г) локальные публичные слушания проводятся по вопросу о предоставлении разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства (ч.4 ст.40 ГрадК РФ). 

Вышеуказанные разновидности публичных слушаний имеют определенную специфику на территории городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга. В ч.3 ст. 63 ГрадК РФ отмечается, что публичные слушания по проектам генеральных планов городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга должны быть проведены в каждом внутригородском муниципальном образовании городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга.
5. Комментируемая статья не упоминает о том, кто же непосредственно будет организовывать процедуру публичных слушаний. Данный вопрос должен быть отражен в уставе и иных нормативно-правовых актах органа местного самоуправления. Однако из контекста других статей ГрадК РФ очевидно, что в роли такого организатора должна выступать комиссия по проведению публичных слушаний. Порядок ее формирования не определен, но, несомненно, основной состав ее должен включать должностных лиц соответствующего исполнительного органа местного самоуправления. Именно на комиссию как организатора публичных слушаний указывает ч.12 ст.31, ч.4 ст.39, ч.5 ст. 40 ГрадК РФ. Комиссия направляет сообщения о проведении публичных слушаний, готовит по их итогам рекомендации главе администрации, организует выставки, экспозиции и т.д.

6. Сроки проведения публичных слушаний ч.8 комментируемой статьи определяет в размере не менее одного и не более трех месяцев. Данный срок следует рассматривать в качестве общего срока проведения публичных слушаний. Он распространяется на проведение публичных слушаний по проекту генерального плана и по проектам планировки и межевания территории. 

В тоже время ГрадК РФ предусматривает специальные сроки проведения публичных слушаний. Согласно ч.13 ст.31 ГрадК РФ, продолжительность публичных слушаний по проекту правил землепользования и застройки составляет не менее двух и не более четырех месяцев со дня опубликования такого проекта. В соответствии с ч.7 ст.39 ГрадК РФ, срок проведения публичных слушаний по вопросу предоставления разрешения на условно разрешенный вид использования с момента оповещения жителей муниципального образования о времени и месте их проведения до дня опубликования заключения о результатах публичных слушаний не может быть более одного месяца. Данный момент также следует отразить в муниципальных правовых актах при их подготовке.

7. Одним из важнейших вопросов организации публичных слушаний является вопрос об их юридическом значении. Итоги публичных слушаний фиксируются в протоколе публичных слушаний, а заключение об их результатах подлежит опубликованию и может размещаться в сети «Интернет». Однако, несмотря на подробную регламентацию процедуры обсуждения различных вопросов (например, о внесении предложений и замечаний в протокол публичных слушаний или обязательности его приложения к проектной документации), следует признать, что учет их результатов для органов власти не обязателен. Действительно, орган местного самоуправления может их учесть и направить документ на доработку (например, проект генерального плана), но может и совершенно безнаказанно мнение населения и правообладателей недвижимости проигнорировать. При этом факт игнорирования даже нельзя будет обжаловать в суде.

Закрепление аналогичной ГрадК РФ нормы в законах демократических стран с сформированным гражданским обществом не вызывало бы возражений в силу существующих там многовековых традиций уважения органами власти мнения населения и признания его «самоценности». В современной же России сохраняется ряд пережитков тоталитаризма, что проявляется, в частности, в повсеместном игнорировании органами власти всех уровней интересов и потребностей населения. Поэтому данная редакция норм ГрадК РФ, ни к чему не обязывающая органы публичной власти, может заслужить только отрицательную оценку.

8. Отдельным вопросом, никак не регламентированным комментируемой статьей, является вопрос о расходах на проведение публичных слушаний. Исходя из анализа положений ГрадК РФ, в зависимости от вида публичных слушаний определяется и финансирование их проведения.

а) при проведении публичных слушаний по проекту генерального плана, проектов правил землепользования и застройки, а также проектов планировки и межевания территории (а также внесения изменений в них) финансирование публичных слушаний осуществляется из средств местного бюджета.  

б) расходы, связанные с организацией и проведением публичных слушаний по вопросу предоставления разрешения на условно разрешенный вид использования, а также расходы, связанные с организацией и проведением публичных слушаний по вопросу о предоставлении разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства, несут заинтересованные физические или юридические лица (ч.10 ст.39 и ч.4 ст.40 ГрадК РФ).
Статья 29. Государственная экспертиза проектов документов территориального планирования

1. Федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, объединения граждан по собственной инициативе могут направить проекты документов территориального планирования на государственную экспертизу. Расходы, связанные с проведением государственной экспертизы проекта документа территориального планирования, несут лица, по инициативе которых проект документа территориального планирования направлен на государственную экспертизу.

2. Государственная экспертиза проектов документов территориального планирования проводится федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным на проведение государственной экспертизы проектов документов территориального планирования, или подведомственным ему государственным учреждением.

3. В случае, установленном частью 6 статьи 25 настоящего Кодекса, проведение государственной экспертизы осуществляется без взимания платы.

4. Срок проведения государственной экспертизы проектов документов территориального планирования не должен превышать шесть месяцев.

5. Результатом государственной экспертизы проекта документа территориального планирования является заключение о соответствии этого проекта требованиям технических регламентов и требованиям рациональной организации территории (положительное заключение) или о несоответствии проекта документа территориального планирования требованиям технических регламентов и требованиям рациональной организации территории (отрицательное заключение).

6. Направление проекта документа территориального планирования на государственную экспертизу или получение отрицательного заключения государственной экспертизы проекта документа территориального планирования не является препятствием для утверждения документа территориального планирования.

7. Заключение государственной экспертизы проекта документа территориального планирования может быть оспорено заинтересованными лицами в судебном порядке.

8. Порядок проведения государственной экспертизы проектов документов территориального планирования, размер платы за проведение государственной экспертизы проектов документов территориального планирования и порядок ее взимания устанавливаются Правительством Российской Федерации.

Комментарий.
1. Термин «экспертиза» происходит от латинского expertus - опытный. В последние годы процедура проведения экспертизы находит все более широкое применение в жизни общества, распространяясь на все новые и новые сферы деятельности. Под экспертизой в самом общем виде понимается совокупность определенных целенаправленных действий исследовательского характера по применению специальных знаний из области науки, техники, культуры и т.д., а также результат таких действий.  
 Анализ российского законодательства позволяет провести множество классификаций экспертиз, в том числе различать по процедуре либо правовым последствиям первичные и повторные экспертизы, основные и дополнительные, единоличные и комиссионные и т.д. Применительно к нормам комментируемой статьи следует остановиться на делении экспертиз на судебные (назначаемые в порядке гражданского, арбитражного или иного судопроизводства по инициативе суда, сторон, и лиц, участвующих в деле) и внесудебные. Например, в заключении комиссионной технической судебной экспертизы о причинах крушения «Трансвааль-парка» было указано, что «крушение кровли аквапарка случилось из-за ошибки в проектировании».
 Внесудебные экспертизы предусмотрены специальными федеральными законами и проводятся, главным образом, в целях оценки соответствия намечаемой хозяйственной и иной деятельности задачам обеспечения экологической безопасности (государственная экологическая экспертиза), промышленной безопасности (экспертиза промышленной безопасности), радиационной безопасности (экспертиза безопасности ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения). Кроме того, можно выделить в качестве отдельной группы внесудебных экспертиз экспертизу проектов технических регламентов, санитарно-эпидемиологическую экспертизу и ряд иных. Положения данной статьи, а также ст. 49 ГрадК РФ дополняют этот перечень двумя разновидностями государственных внесудебных экспертиз в сфере градостроительной деятельности - государственной экспертизой проектов документов территориального планирования и государственной экспертизой проектной документации. 

2. Проведение рассматриваемой разновидности государственных экспертиз в сфере градостроительной деятельности отнесено к полномочиям органов государственной власти РФ (ст.6 ГрадК РФ). Непосредственными субъектами экспертизы, являются, во-первых, Министерство регионального развития РФ (либо подведомственные ему учреждения) и, во-вторых, орган публичной власти (либо объединение граждан), осуществившие подготовку и направившие подготовленный документ на экспертизу. Объектом экспертизы выступают документы территориального планирования, которые подразделяются на три вида: 1) документы территориального планирования Российской Федерации; 2) документы территориального планирования субъектов Российской Федерации; 3) документы территориального планирования муниципальных образований. 
При этом сам ГрадК РФ упоминает непосредственно только один случай необходимости проведения рассматриваемой экспертизы - в отношении представленного на согласование федеральному органу проекта генерального плана (ч.6 ст.25 ГрадК РФ). В этом случае плата за проведение экспертизы с федерального органа не взимается, что выглядит вполне логично. В остальных случаях размер и порядок взимания платы определяется Правительством РФ.

Юридическая сила заключения (положительного или отрицательного) экспертизы о соответствии требований проектов документов территориального планирования техническим регламентам и требованиям рациональной организации территорий может быть обозначена как имеющая рекомендательный характер, поскольку в силу ч.6 комментируемой статьи отрицательное заключение не является препятствием для утверждения документа территориального планирования органом публичной власти соответствующего уровня. Более того, само направление документов на экспертизу также не является обязательным. Такой подход вытекает из самой идеологии ГрадК РФ, четко распределившего полномочия органов публичной власти между тремя уровнями и создавшего ряд гарантий самостоятельности (включая самостоятельную ответственность) каждого уровня власти за качество принятых решений. Значение рассматриваемой экспертизы как раз и состоит в том, что законодатель создал дополнительную гарантию проверки качества документа территориального планирования. 

В случае уверенности органа власти за такое качество, а также в случае принятия решения об экономии бюджетных средств, орган публичной власти может и не направлять проект документов территориального планирования на экспертизу, но тогда вся ответственность за качество документа будут лежать исключительно на нем. В случае же направления проекта документов территориального планирования на экспертизу, положительное заключение которой впоследствии оказалось ложным, Российская Федерация будет нести субсидиарную ответственность за причиненный вред (см. ч.3 ст.59 ГрадК РФ).
Характерно, что комментируемая статья расширяет сферу участия объединений граждан (то есть юридических лиц) в подготовке документов территориального планирования и учета их качества. Возможность направления подготовленных органом публичной власти документов на экспертизу (с соответствующим финансированием) позволяет заинтересованным гражданам и юридическим лицам заблаговременно получить информацию о возможных негативных последствиях реализации документов территориального планирования, которые могут наступить для жителей и коммерческих структур соответствующего, например, муниципального образования. Расширяет данная возможность и сферу действия органов публичной власти, позволяя с соблюдением демократических процедур привлекать к обсуждению документов территориального планирования и финансированию экспертизы их качества заинтересованных юридических лиц. Это является формой реализации идеологии «публичности» и «прозрачности» подготовки юридически значимых, имеющих стратегическое значение для развития соответствующих территорий и населения документов, предусмотренной ГрадК РФ.

3. Возможность оспаривания заключения экспертизы в судебном порядке является дублированием положений процессуального законодательства и не несет в себе ничего нового. Однако представляется, что случаи оспаривания в судебном порядке заключений экспертизы проектов документов территориального планирования будут единичными (если вообще будут) в силу рекомендательности заключений экспертизы и изначальной не обязательности ее проведения. 
4. Максимальный срок проведения экспертизы проектов документов территориального планирования установлен в шесть месяцев. Безусловно, такие сроки могут быть скорректированы правительством РФ применительно к сложности и уровню документов территориального планирования, представленного на экспертизу. Размер срока в шесть месяцев наводит на мысль об использовании законодателелем определенной аналогии с государственной экологической экспертизой, максимальный срок которой такой же.

5. Проведение экспертизы осуществляется в целях выявления соответствия проектов документов территориального планирования требованиям технических регламентов и требованиям рациональной организации территории. Поскольку процесс разработки технических регламентов является достаточно продолжительным, ч.1 ст.6 Вводного закона закрепляет, что до вступления в силу в установленном порядке технических регламентов по организации территорий, размещению, проектированию, строительству и эксплуатации зданий, строений, сооружений проводится проверка соответствия проектов документов территориального планирования, документации по планировке территорий, проектной документации требованиям законодательства, нормативным техническим документам в части, не противоречащей Закону о техническом регулировании и ГрадК РФ. Поскольку комментируемая статья вступает в силу (как и большая часть ГрадК РФ) со дня официального опубликования ГрадК РФ (30 декабря 2004 г.), то именно с этого дня и является правомочным проведение рассматриваемого вида экспертизы по мере разработки проектов документов территориального планирования различного уровня. При этом вплоть до вступления в силу технических регламентов осуществляется проверка соответствия рассматриваемых документов требованиям СНиПов, СанПиНов и иных правил и нормативов, на смену которым и придут технические регламенты.  

Глава 4. ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЕ ЗОНИРОВАНИЕ

Статья 30. Правила землепользования и застройки

1. Правила землепользования и застройки разрабатываются в целях:

1) создания условий для устойчивого развития территорий муниципальных образований, сохранения окружающей среды и объектов культурного наследия;

2) создания условий для планировки территорий муниципальных образований;

3) обеспечения прав и законных интересов физических и юридических лиц, в том числе правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства;

4) создания условий для привлечения инвестиций, в том числе путем предоставления возможности выбора наиболее эффективных видов разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства.

2. Правила землепользования и застройки включают в себя:

1) порядок их применения и внесения изменений в указанные правила;

2) карту градостроительного зонирования;

3) градостроительные регламенты.

3. Порядок применения правил землепользования и застройки и внесения в них изменений включает в себя положения:

1) о регулировании землепользования и застройки органами местного самоуправления;

2) об изменении видов разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства физическими и юридическими лицами;

3) о подготовке документации по планировке территории органами местного самоуправления;

4) о проведении публичных слушаний по вопросам землепользования и застройки;

5) о внесении изменений в правила землепользования и застройки;

6) о регулировании иных вопросов землепользования и застройки.

4. На карте градостроительного зонирования устанавливаются границы территориальных зон. Границы территориальных зон должны отвечать требованию принадлежности каждого земельного участка только к одной территориальной зоне. Формирование одного земельного участка из нескольких земельных участков, расположенных в различных территориальных зонах, не допускается. Территориальные зоны, как правило, не устанавливаются применительно к одному земельному участку.

5. На карте градостроительного зонирования в обязательном порядке отображаются границы зон с особыми условиями использования территорий, границы территорий объектов культурного наследия. Границы указанных зон могут отображаться на отдельных картах.

6. В градостроительном регламенте в отношении земельных участков и объектов капитального строительства, расположенных в пределах соответствующей территориальной зоны, указываются:

1) виды разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства;

2) предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков и предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства;

3) ограничения использования земельных участков и объектов капитального строительства, устанавливаемые в соответствии с законодательством Российской Федерации.
Комментарий.
1. Правила землепользования и застройки дополняют и развивают основные направления правового регулирования градостроительной деятельности, обозначенные на стадии разработки документов территориального планирования, являясь, таким образом, средним звеном в правовом механизме градорегулирования. Это означает, что посредством правил землепользования и застройки осуществляется взаимосвязь двух других групп градостроительной документации: территориального планирования и планировки, а также оказывается регулирующее воздействие на экономическую деятельность правообладателей отдельных объектов недвижимости на территории муниципального образования.  
Основными принципами градостроительного зонирования являются: сочетание частных и публичных интересов при разработке правовых основ разрешенного использования территорий; обеспечение права человека на благоприятные условия жизнедеятельности; ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления за обеспечение благоприятной среды жизнедеятельности населения, включая возмещение вреда, причиненного жизни и здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц при осуществлении градостроительного зонирования; платность использования земельных участков и расположенных на них объектов капитального строительства; необходимость создания благоприятного инвестиционного климата для всех видов строительства, развития оборота недвижимости на соответствующей территории;  учет прогнозов социально-экономического развития территорий, их географических, природно-климатических, культурных, демографических и иных особенностей; приоритет сохранения культурно-национальной самобытности, систем исторических поселений, природного наследия; участие граждан и их объединений в принятии решений в сфере градостроительной деятельности; соблюдение права граждан на своевременную, полную и достоверную информацию о состоянии и изменении среды жизнедеятельности.

Вытекающие из данных принципов и сформулированные в ч.1 комментируемой статьи цели градостроительного зонирования достигаются посредством реализации следующих мер: осуществление территориального планирования на основе детального анализа, оценки состояния среды жизнедеятельности и мер, необходимых для реализации планов и программ в области зонирования и инвестиционного развития; необходимости учета современных условий и требований в сфере градорегулирования при разработке документации, обосновывающей экономическую целесообразность и эффективность инвестиций, а также разработке градостроительных нормативов и правил; государственной поддержки приоритетного развития территориальных зон, применительно к которым существует публичный интерес; упорядочения и упрощения порядка согласования инвестиционных проектов и подготовки исходно-разрешительной документации; регламентации порядка и процедур осуществления контроля и надзора за соблюдением градостроительных и иных нормативов и правил, требований безопасности с целью снижения административных барьеров; установления гарантий равной защиты прав и законных интересов всех правообладателей недвижимости. 
В задачи проведения градостроительного зонирования входит обеспечение: государственного учета, технической инвентаризации, регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним, статистической отчетности; взаимодействия органов государственного, муниципального и общественного контроля (надзора) в области: использования и охраны земель, охраны окружающей среды, культурного наследия, санитарно-эпидемиологического надзора, пожарной безопасности, налогов и сборов и т.д.; установления границ территориальных зон исходя из сложившегося землепользования и наличия природных объектов, трасс линейных сооружений и иных особенностей; своевременного предоставления населению полной и достоверной  информации об осуществляемой либо планируемой градостроительной деятельности, предоставление реальной возможности населению по участию в обсуждении такой деятельности, учет мнения населения органами публичной власти; развития рынка страхования недвижимости, а также снижения рисков при совершении сделок с имуществом; исполнения иных функций, предусмотренных законодательством.

2. Разработка правил землепользования и застройки позволяет снять большую часть проблем, связанных с поиском ресурсов пространственного развития территории. В результате разработки документации этого типа возникает реальный территориальный объект градостроительной деятельности (муниципальное образование и его часть), что позволяет достаточно быстро и эффективно реагировать на динамику изменения состояния территории. 

В зависимости от интенсивности градостроительных изменений недвижимости, муниципальное образование (особенно городской округ) испытывает потребность в больших или меньших территориальных ресурсах для последующего развития. Так, городскому округу свойственна неравномерность пространственного освоения территории. С большей степенью интенсивности осваивается центральная часть города. В городском центре постоянно происходит процесс функциональных и пространственных преобразований, осваивается подземное пространство, расширяются и надстраиваются существующие объекты. Все это свидетельствует о том, что привлекательность для застройки и реконструкции центральных территорий города высока. Вследствие того, что территориальные ресурсы центра города не бесконечны, методом зонирования выделяются территории, способные по совокупности факторов служить ресурсами пространственного развития. Тенденции последних десяти лет показали, что имевшиеся резервы интенсификации использования территории в крупнейших городах России практически исчерпали себя. В целом ряде случаев это привело к характерным негативным ситуациям, преодолеть которые, не прибегая к использованию инструмента градостроительного зонирования, практически не возможно. Поэтому именно Правила землепользования и застройки призваны служить документальным основанием для принятия различного рода градостроительных решений, взаимоувязывая ресурсный потенциал территории и перспективы ее развития.

В основу разработки правил землепользования и застройки положено зонирование территории, рассматриваемое как ведущее направление градостроительной деятельности. Введением зонирования преследуются определенные цели реализации пространственной политики органов публичной власти, поскольку оно целенаправленно регулирует обеспечение защиты территорий от воздействия чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера; предотвращения чрезмерной концентрации населения и производства; загрязнения окружающей среды; обеспечивает надлежащее состояние особо охраняемых природных территорий, объектов культурного наследия, а также земель сельскохозяйственного использования и лесов городских и сельских поселений. 
Градостроительным зонированием, результатом которого являются правила землепользования и застройки, осуществляется разделение территории муниципального образования на различные территориальные зоны с установлением границ этих зон, каждая из которых наделяется своим, дифференцированным правовым статусом. При этом наряду с установлением некоторых видов стимулирования градостроительной деятельности, могут вводиться и определенные ограничения на отдельные виды землепользования. Следовательно, характер градостроительного освоения (реконструкции) территории регулируется посредством, как повышения, так и намеренного понижения привлекательности использования отдельных территорий и земельных участков, что также позволяет выявить территории и земельные участки, необходимые для реализации публичных интересов. 
Экономическая основа зонирования заключается в установлении возможностей регулирования отношений собственности (аренды) недвижимости посредством создания механизма компенсации инвестиционных вложений. В действии компенсационного механизма открываются новые возможности дополнительного притока частных инвестиций. Привлекая частные средства в программы развития муниципального образования, органы местного самоуправления реализуют публичный интерес при значительном снижении расходов бюджетных средств, тем более, что на практике отчисления из местного бюджета на градостроительные нужды предельно ограничены, нерегулярны и нередко выделяются по остаточному принципу. 

Процедура зонирования, направленная на разработку правил землепользования и застройки, в корне меняет характерную ситуацию, при которой строительные изменения недвижимости производятся лицами, которым эта недвижимость не принадлежит на долгосрочной основе. Практика показывает, что для принятия инвестором принципиального решения о целесообразности финансирования инвестиционно-строительных проектов необходимо определенно знать процедуру, нацеленную на результат (приобретение права собственности или права долгосрочной аренды земельного участка). 

Градостроительное зонирование обеспечивает необходимость фиксации таких характеристик территории, как определенный набор стимулов и ограничений в форме перечня видов разрешенного использования, предельных размеров и параметров строительства на указанных участках. Именно эти характеристики способны дифференцировать огромную нерасчлененную массу городской застройки. 

Положения, указанные в утвержденных правилах землепользования и застройки, значительно расширяют круг потенциальных участников градостроительной деятельности, практически исключая действие субъективного фактора. Фрагмент территории города существует и способен подвергаться различного рода изменениям относительно независимо от собственников, права которых закреплены за данным участком. Зафиксированные характеристики участка также действуют независимо от того, сохраняется ли право собственности за субъектами экономической деятельности. Участок земли становится ликвидным благодаря обозначенным характеристикам. Права долгосрочной аренды усиливают инвестиционный эффект вследствие того, что участок становится объектом рыночного оборота. Переход земельного участка от одного собственника к другому, благодаря действию механизма правового зонирования, не влечет за собой прекращения градостроительной деятельности на нем, а даже, напротив, способен интенсифицировать процессы преобразований. 

Правила землепользования и застройки строго регламентируют действия, направленные на изменения состояния территории, требуя от каждого нового собственника или арендатора совершение градостроительных мероприятий в определенных рамках в соответствии с установленными характеристиками. Закрепление права долгосрочной аренды земельного участка за собственником недвижимости значительно повышает гарантии инвестирования и снижает уровень рисковых вложений. В том случае, если какой-либо собственник (арендатор) вынужден или имеет желание приостановить строительную деятельность на своем земельном участке, наличие Правил является определенной правовой гарантией того, что произведенные им инвестиционные вложения не пропадут. 
3. Процедура градостроительного зонирования позволяет эффективно регулировать градостроительные преобразования на территории муниципального образования. Это становится возможным благодаря тому, что градостроительная деятельность регламентируется и приводится в соответствие с финансовыми ресурсами (наличием инвестиционного интереса реальных застройщиков).
Во-первых, средства частных инвесторов направляются в определенном объеме на финансирование планировочных работ по упорядочению градостроительной организации территории муниципального образования. Выражая намерения по освоению того или иного земельного участка, например, на территории городского округа, застройщик вынужден, подчиняясь градостроительному зонированию, подготавливать схемы или проекты межевания. Частично эти работы выполняются на средства инвесторов, заинтересованных в осуществлении застройки. Таким образом, городские проблемы реализуются со значительным снижением доли расходов муниципальных средств бюджета.

Во-вторых, градостроительное зонирование активизирует процессы на рынке недвижимости. Необходимость проведения межевания территории муниципального образования рассматривается как неотъемлемая часть зонирования. В результате межевания будут получены сформированные земельные участки, подготовленные для вовлечения в оборот. Закономерна последующая активизация проведения аукционов по продаже сформированных земельных участков или права их аренды, а в бюджет муниципального образования (особенно городского округа) будут поступать значительные денежные средства.

В-третьих, появляются дополнительные доходы бюджета в результате продажи права на заключение договора аренды земельных участков, а также от взимания земельного налога и арендной платы за землю. Полученные средства должны быть предназначены для практической реализации градостроительных мероприятий и разработки градостроительной документации. Повышение объема привлекаемых финансовых средств не является конечной целью градорегулирования. Инвестиционные ресурсы представляют собой лишь средство достижения конечной цели - активизации градостроительной деятельности в публичных и частных интересах.
Разрабатываемые и утверждаемые нормативно-правовыми актами органов  местного самоуправления планы зонирования территории сегодня позволяют определить приоритеты инвестирования целенаправленно и мотивированно, согласуясь с интересами инвестора и сохраняя градостроительную целостность территорий городских и сельских населенных пунктов. 

4. Как уже отмечалось, территориальные зоны устанавливаются в результате градостроительного зонирования. Необходимо отметить, что кроме градостроительного зонирования, действующее законодательство упоминает еще около десяти различных малосвязанных друг с другом видов «зонирования», в том числе  ценовое зонирование, экономическое зонирование, кадастровое зонирование, территориальное оценочное зонирование и т.д. (Постановление Правительства РФ от 26 июня 1999 г. № 694 «О Федеральной целевой программе «Развитие земельной реформы в Российской Федерации на 1999-2002 годы»). В других нормативно-правовых актах упоминается строительное зонирование,  функциональное зонирование, экологическое зонирование нескольких видов (например, зонирование Байкальской природной территории или функциональное зонирование в национальных парках), зонирование территории для размещения садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединений и ряд иных разновидностей. Большинство из предусмотренных разновидностей зонирования как правовой процедуры и дальше будут сосуществовать с градостроительным зонированием, не вступая в противоречие с его задачами и решая свои.
В механизме правового регулирования институт градостроительного зонирования занимает особое место. Он содержит критерии правомерности поведения субъектов земельных и иных правоотношений, поскольку конкретизирует признаки соста​вов административных (и не только) правонарушений, зафиксированных в бланкетных правовых нормах, выступает в ка​честве критерия правомерности (противоправности) поведения субъектов правоотношений. Состояние таких институтов, как право на благоприятную окружающую среду, ответственность за земельные и иные правонарушения (самовольная постройка и т.д.) зависит от использования земельного участка в соответствии с градостроительными регламентами, установленными для каждой территориальной зоны.

Из числа правомочий собственника земельного участка (владение, пользование, распоряжение) градостроительное зонирование (как и вообще градостроительное законодательство) затрагивает реализацию только одного из них - правомочия пользования земельным участком, регулируя его в публичных интересах.

5. Специфика современной градостроительной деятельности предъявляет особые требования к форме документов, посредством которых осуществляется регулирующее воздействие на поведение участников градостроительных правоотношений. Поэтому в структуре правил землепользования и застройки выделяются три отдельных блока, объединенные общими принципами формирования, но различающиеся содержанием материалов, образующих каждый блок:
а) порядок применения правил землепользования и застройки и внесения в них изменений. Наряду с пятью положениями, указанными ч.3 комментируемой статьи и детализированными в иных статьях ГрадК РФ, указанный порядок включает и положения о регулировании «иных» вопросов землепользования и застройки. В состав таких «иных» вопросов могут входить различные аспекты градостроительной подготовки земельных участков, например, в части реконструкции объектов капитального строительства, межевания, порядка осуществления подготовки земельных участков на землях общего пользования и т.д.

б) карта градостроительного зонирования. Главное назначение данной карты – графическое отражение территориальных зон. Допускается составление как  единой (общей) карты городского округа (поселения), так и нескольких карт по районам города (сельским населенным пунктам), либо отдельных карт по ограничениям (отдельно карты санитарно-защитных зон, отдельно карты водоохранных зон, карты объектов культурного наследия и т.д.). Такие зоны с особыми условиями могут располагаться как в пределах одной территориальной зоны, так и в нескольких. При этом вне зависимости от составления отдельных карт, на общей карте градостроительного зонирования должны фиксироваться границы зон с особыми условиями использования территорий. Таким образом, формы подачи материала ГрадК РФ не определяет императивно. 

Кроме того, определены следующие базовые нормы зонирования:

- принадлежность участка только к одной зоне (не допускается ситуация, когда половина земельного участка войдет в жилую зону, а половина участка попадет в производственную);

- территориальные зоны не устанавливаются применительно к одному земельному участку. Данная норма является логичным продолжением стратегии градорегулирования, заложенной в старом градостроительном кодексе и следующим шагом по отношению к ЗК РФ, не содержащему такого правила. Данная норма ориентирована на перспективное развитие территорий муниципальных образований. При этом она сформулирована не императивно и допускает установление территориальной зоны для одного земельного участка в виде исключения.

Отличительной особенностью карты градостроительного зонирования является закрепление ее правового значения (некоторой аналогией такого подхода законодателя является установление правового значения дежурной кадастровой карты в документах государственного земельного кадастра). 

в) градостроительные регламенты. 
6.  Процесс разработки карты градостроительного зонирования осуществляется на основании принятого порядка применения правил землепользования и застройки с последующим установлением на ее основе соответствующих градостроительных регламентов. В карте зонирования территории конкретизируются направления реализации государственной пространственной политики, определяемые в документации территориального планирования, исходя из перспектив социально-экономического развития территорий, их природно-климатических условий, демографических, исторических, культурных и  иных особенностей. 

Разработка карт зонирования основывается на прогнозах социально-экономического развития территории, сведениях о состоянии среды жизнедеятельности, инженерной, транспортной и социальной инфраструктурах, инженерной защите территорий, инженерно-геологической изученности и экологической обстановки, объектах культурного и природного наследия, оценочных зонах. 

Основным назначением карт градостроительного зонирования территории является: введение градостроительных регламентов, придание им правового статуса и обеспечение правовых гарантий по использованию земельных участков и иных объектов недвижимости для их правообладателей, а также лиц, желающих приобрести право собственности (аренды) на земельный участок; создание условий (установление параметров) для реализации целенаправленной градостроительной политики, перспективного развития территории и формирования земельных участков, их предоставления с применением процедур публичных торгов; привлечение инвестиций в развитие земельных участков и иных объектов недвижимости посредством предоставления возможности выбора наиболее эффективного варианта использования земельных участков и иных объектов недвижимости в пределах, установленных градостроительными регламентами; соизмеримость публичных (государственных и муниципальных) и частных интересов в решении вопросов пространственной организации территории, реализации планов развития территорий муниципальных образований с учетом необходимости сохранения природной и культурно-исторической среды; обеспечение свободного доступа граждан к информации с целью их участия в принятии решений по вопросам землепользования и застройки посредством проведения публичных слушаний.
На основании целей использования схем зонирования формулируется комплекс практических задач, которые реализуются в документах в форме разработки определенных градорегулирующих мероприятий. Среди них приоритетными являются: установление территориальных зон, их границ, целевого использования и функционального назначения территорий; ограничений, накладываемых на характер градостроительного освоения (реконструкции) территории; выявление планировочных элементов территории и их параметров, определяющих сферу взаимных интересов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований; уточнение требований к регулированию использования территорий и их экономической оценке; выделение резервных и иных территорий, условно возможных для освоения их строительством, а также в различной степени неблагоприятных для использования, подверженных природным и техногенным процессам; иные обязательные для учета меры.

Карта зонирования в графическом выражении представляет собой схему дифференцированного градостроительного использования (освоения), в которой  каждой из зон соответствует определенный перечень условий. Эти условия прозрачны и доступны каждому участнику градостроительной деятельности. Тем самым создаются предпосылки перехода от прямого административного управления к эффективному косвенному экономическому регулированию процесса взаимодействия участников градостроительной деятельности. 

Установленные правилами землепользования и застройки положения становятся, с одной стороны, обязательными, а с другой, создают равноправные условия и предоставляют свободу выбора правообладателям недвижимости. 

Карта зонирования является приоритетным видом документации в системе правил землепользования и застройки. В ней определяются: черты (границы) населенных пунктов в пределах муниципальных образований; границы территориальных зон с установленным правовым режимом, включая стимулы и ограничения по поводу пользования недвижимостью; границы оценочных зон для определения стоимости земельных участков и массовой оценки недвижимости; территории, условно возможные для освоения их строительством, а также в различной степени неблагоприятные для использования; санитарно-защитные, защитные и охранные зоны производств, особо охраняемых природных территорий, объектов культурного наследия, инженерных и транспортных сооружений и коммуникаций; границы земель лесного фонда, водного фонда, земель особо охраняемых природных территорий федерального, регионального и местного значения, земель обороны, а также границы земель сельскохозяйственного назначения, расположенных за пределами черты населенных пунктов; границы городских лесов и лесов сельских поселений, иных категорий зеленых насаждений с многолетним циклом развития, зон распространения паводков, подтоплений, площадей залегания полезных ископаемых; зоны ограниченного использования территорий в районах опасных природных и техногенных процессов, в том числе зоны повышенного шума, вибрации, загрязнения окружающей среды тепловыми, электромагнитными, ионизирующими, радиационными излучениями и другими видами физических воздействий, а также зоны селей, цунами, высокой сейсмичности; границы территорий размещения земельных участков существующих объектов, находящихся в публичной собственности, предлагаемые зоны резервирования территорий для их размещения; другие зоны. 
Утвержденная карта зонирования обязательна для соблюдения всеми субъектами градостроительной деятельности. Для согласования правил землепользования и застройки, в отличие от документов территориального планирования, не требуется специальной подготовки обосновывающих материалов (ввиду отсутствия в составе правил обязательного компонента - обосновывающих материалов). В качестве обосновывающих (по сути) материалов используются схемы территориального планирования соответствующего уровня, состоящие из текстовой и картографической частей. В текстовой части этих материалов содержится анализ вариантов решения задач территориального планирования; характеристики и показатели предлагаемых решений и мероприятий; описание и обоснование предложений по начальному этапу их реализации. 

В картографической части материалов содержится информация о состоянии территории (оценка территории для целей ее комплексного развития и размещения градостроительных объектов); характере существующего использования территории, границах земель; возможностях развития, включая стимулы, запреты и ограничения использования территории и предложения по территориальному планированию. Картографические материалы (карта зонирования) правил землепользования и застройки формируют основу для разработки точных параметров и условий градостроительного использования территории, определяя принципы их реализации на практике. Благодаря наличию строгих регулирующих мер правила землепользования и застройки рассматриваются как документ, гарантирующий принятие эффективных решений правообладателями недвижимости. 

7. Регламентный принцип (назначение определенных ограничительных условий) использования территории (недвижимости) является основным в современной системе градостроительной деятельности. Сущность регламентации заключается в согласовании интересов различных пользователей территории на правовой основе. Необходимость использования регламентных принципов в процессе разработки градостроительной документации объясняется тем, что они позволяют регулировать отношения правообладателей недвижимости. Права собственности (аренды) закрепляются за конкретными, реально существующими субъектами  градостроительной деятельности и потребителями ее результатов. Правообладатели недвижимости взаимодействуют в условиях рынка, что обусловливает необходимость оформления правоотношений, связанных с использованием территории и ее застройки. Для упорядочения таких правоотношений необходимо наличие комплекса условий, задающих определенные рамки взаимной деятельности.  
Градостроительная регламентация преследует цели обеспечения согласования интересов, приведение их в идеале к балансовым соотношениям. Баланс интересов отражается в составе и содержании градостроительных (планировочных) регламентов. Регламенты обеспечивают устойчивые и относительно постоянные связи между содержанием мероприятий по пространственному преобразованию территории в графической форме, закрепляемым в карте градостроительного зонирования, и в текстовой форме (описание регламентных параметров), в совокупности формирующих правовые основы реализации территориальной политики, проводимой органами публичной власти соответствующего уровня. 

Практическое воплощение и контроль над выполнением правил землепользования и застройки обуславливается установлением связей между обозначенным типом территориальной зоны и правовым режимом использования территории в границах каждой зоны. Эти связи обеспечиваются соответствующими инструментами - регламентами, выполняющими регулирующую роль и повышающими объективность принимаемых градостроительных управленческих решений. 

Взаимодействие правового и экономического механизмов градостроительного зонирования осуществляется следующим образом. Недвижимость оценивают с позиций ее доходности. Для этих целей производят анализ эффективности существующих видов использования недвижимости, сравнивают существующее состояние использования участка и его перспективы, определяют планируемый функциональный набор программ. Многофункциональность является сигналом повышения доходности использования территории. Далее рассчитывают в пропорциональном соотношении функциональное наполнение недвижимости. В итоге получается фактическая картина, показывающая, благодаря каким видам использования участка может быть получен наивысший экономический результат. 

Определением такой сущности регламента подтверждается реалистичное содержание документации градостроительного зонирования, что и создает основу построения правовых отношений участников градостроительной деятельности. 

Статья 31. Порядок подготовки проекта правил землепользования и застройки

1. Подготовка проекта правил землепользования и застройки может осуществляться применительно ко всем территориям поселений, городских округов, а также к частям территорий поселений, городских округов с последующим внесением в правила землепользования и застройки изменений, относящихся к другим частям территорий поселений, городских округов.

2. Применительно к межселенным территориям подготовка проекта правил землепользования и застройки может осуществляться в случае планирования застройки таких территорий.

3. Подготовка проекта правил землепользования и застройки осуществляется с учетом положений о территориальном планировании, содержащихся в документах территориального планирования, с учетом требований технических регламентов, результатов публичных слушаний и предложений заинтересованных лиц.

4. Применительно к части территории поселения или городского округа подготовка проекта правил землепользования и застройки может осуществляться при отсутствии генерального плана поселения или генерального плана городского округа.

5. Решение о подготовке проекта правил землепользования и застройки принимается главой местной администрации с установлением этапов градостроительного зонирования применительно ко всем территориям поселения, городского округа или межселенной территории либо к различным частям территорий поселения или городского округа (в случае подготовки проекта правил землепользования и застройки применительно к частям территорий поселения или городского округа), порядка и сроков проведения работ по подготовке правил землепользования и застройки, иных положений, касающихся организации указанных работ.

6. Одновременно с принятием решения о подготовке проекта правил землепользования и застройки главой местной администрации утверждаются состав и порядок деятельности комиссии по подготовке проекта правил землепользования и застройки (далее - комиссия).

7. Глава местной администрации не позднее чем по истечении десяти дней с даты принятия решения о подготовке проекта правил землепользования и застройки обеспечивает опубликование сообщения о принятии такого решения в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации. Сообщение о принятии такого решения может размещаться главой местной администрации на официальном сайте муниципального образования в сети "Интернет", а также может быть распространено по радио и телевидению.

8. В указанном в части 7 настоящей статьи сообщении о принятии решения о подготовке проекта правил землепользования и застройки указываются:

1) состав и порядок деятельности комиссии;

2) последовательность градостроительного зонирования применительно к территориям поселения, городского округа или межселенным территориям либо применительно к различным частям территорий поселения или городского округа (в случае подготовки проекта правил землепользования и застройки применительно к частям территорий поселения или городского округа);

3) порядок и сроки проведения работ по подготовке проекта правил землепользования и застройки;

4) порядок направления в комиссию предложений заинтересованных лиц по подготовке проекта правил землепользования и застройки;

5) иные вопросы организации работ.

9. Орган местного самоуправления осуществляет проверку проекта правил землепользования и застройки, представленного комиссией, на соответствие требованиям технических регламентов, генеральному плану поселения, генеральному плану городского округа, схемам территориального планирования муниципальных районов, схемам территориального планирования субъектов Российской Федерации, схемам территориального планирования Российской Федерации.

10. По результатам указанной в части 9 настоящей статьи проверки орган местного самоуправления направляет проект правил землепользования и застройки главе муниципального образования или в случае обнаружения его несоответствия требованиям и документам, указанным в части 9 настоящей статьи, в комиссию на доработку.

11. Глава муниципального образования при получении от органа местного самоуправления проекта правил землепользования и застройки принимает решение о проведении публичных слушаний по такому проекту в срок не позднее чем через десять дней со дня получения такого проекта.

12. Публичные слушания по проекту правил землепользования и застройки проводятся комиссией в порядке, определяемом уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, в соответствии со статьей 28 настоящего Кодекса и с частями 13 и 14 настоящей статьи.

13. Продолжительность публичных слушаний по проекту правил землепользования и застройки составляет не менее двух и не более четырех месяцев со дня опубликования такого проекта.

14. В случае, если внесение изменений в правила землепользования и застройки связано с размещением или реконструкцией отдельного объекта капитального строительства, публичные слушания по внесению изменений в правила землепользования и застройки проводятся в границах территории, планируемой для размещения или реконструкции такого объекта, и в границах устанавливаемой для такого объекта зоны с особыми условиями использования территорий. При этом комиссия направляет извещения о проведении публичных слушаний по проекту правил землепользования и застройки правообладателям земельных участков, имеющих общую границу с земельным участком, на котором планируется осуществить размещение или реконструкцию отдельного объекта капитального строительства, правообладателям зданий, строений, сооружений, расположенных на земельных участках, имеющих общую границу с указанным земельным участком, и правообладателям помещений в таком объекте, а также правообладателям объектов капитального строительства, расположенных в границах зон с особыми условиями использования территорий. Указанные извещения направляются в срок не позднее чем через пятнадцать дней со дня принятия главой муниципального образования решения о проведении публичных слушаний по предложениям о внесении изменений в правила землепользования и застройки.

15. После завершения публичных слушаний по проекту правил землепользования и застройки комиссия с учетом результатов таких публичных слушаний обеспечивает внесение изменений в проект правил землепользования и застройки и представляет указанный проект главе местной администрации. Обязательными приложениями к проекту правил землепользования и застройки являются протоколы публичных слушаний и заключение о результатах публичных слушаний.

16. Глава местной администрации в течение десяти дней после представления ему проекта правил землепользования и застройки и указанных в части 15 настоящей статьи обязательных приложений должен принять решение о направлении указанного проекта в представительный орган местного самоуправления или об отклонении проекта правил землепользования и застройки и о направлении его на доработку с указанием даты его повторного представления.

17. Состав и порядок деятельности комиссии устанавливаются в соответствии с настоящим Кодексом законами субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.
Комментарий.
1. Градостроительное зонирование, как следует из ч.1 комментируемой статьи, скорее всего, не будет осуществлено быстро, повсеместно и в полном объеме. Введение правил землепользования и застройки без сложных расчетов и прогнозов градостроительного развития муниципального образования может парализовать экономическое развитие территории. Поэтому комментируемая статья не исключает ситуацию, когда территориальные зоны будут установлены Правилами сразу, а конкретные параметры их разрешенного использования - последовательно и постепенно. Именно такая политика была использована в Градостроительном уставе города Казани 1998 г. Для реализации подобной стратегии существует процедура внесения изменений и дополнений в Правила. При этом Правила могут устанавливаться и для части территории поселения или городского округа (отдельного сельского населенного пункта либо района города).

Отдельно следует остановиться на проблеме застройки территорий между населенными пунктами. Закон о местном самоуправлении предполагает деление территории субъекта РФ между поселениями – муниципальными образованиями и городскими округами, выделяя возможность образования межселенных территорий с низкой плотностью населения. В составе любых муниципальных образований могут находиться как земельные участки категории земель поселений (земель внутри черты населенного пункта – ст. 83 ЗК РФ), так и иные категории земель, например, сельскохозяйственного назначения или особо охраняемых территорий и объектов. Большинство таких территорий за пределами населенных пунктов не подлежат застройке, в связи с чем, для них и не устанавливается градостроительный регламент (ч.6 ст.36 ГрадК РФ). Поэтому речь может идти преимущественно о планируемой застройке пригородных зон, то есть территорий, непосредственно прилегающих к черте населенных пунктов и составляющих с ним единое экономическое пространство. 
2. Как следует из контекста комментируемой и иных статей ГрадК РФ, в идеале подготовка Правил осуществляется после вступления в силу документов территориального планирования РФ, субъектов РФ, муниципальных районов (для поселений), а также разработки генеральных планов (поселений и городских округов). Затем на основании Правил будет осуществляться планировка территорий, архитектурно-строительное проектирование, выдача разрешений на строительство и т.д. Однако ГрадК РФ не предусматривает в императивной форме осуществление именно такой последовательности разработки градостроительной документации, в связи с чем, вполне допустимо принятие Правил до утверждения документов территориального планирования. Точно также отсутствие технических регламентов на момент принятия Правил не должно  рассматриваться как неустранимое препятствие. Проверку соответствия Правил в таких случаях следует осуществлять действующему генеральному плану и нормативным документам, сохраняющим юридическую силу до принятия технических регламентов в объеме и порядке, указанном Законом о техническом регулировании. Поэтому работы по разработке нового генерального плана (что займет несколько лет) могут быть начаты после вступления Правил в силу, а после утверждения генерального плана и документов территориального планирования (в случае необходимости) в Правила могут быть внесены изменения.
3. При принятии решения о подготовке Правил глава местной администрации должен одновременно принять решение еще о двух процедурных вопросах:

а) утвердить этапы градостроительного зонирования применительно ко всей территории муниципального образования либо ее части (в зависимости от наличия перспективных экономических расчетов планируемого использования территории и средств местного бюджета) с указанием перечня сроков и работ, иных организационных мероприятий в рамках каждого этапа (то есть утвердить некий алгоритм разработки Правил);

б) утвердить состав и порядок деятельности комиссии по подготовке правил землепользования и застройки, которая может иметь статус постоянного действующего органа, либо проводить заседания по мере необходимости. Главной задачей такой комиссии, как следует из многих взаимосвязанных друг с другом статей ГрадК РФ, должно являться решение организационно-технических вопросов по разработке Правил, проведению публичных слушаний, учету и рассмотрению предложений и заявлений граждан и т.д. 

Существует и соответствующий опыт работы таких комиссий в городах, утвердивших правила землепользования и застройки на своей территории. В состав таких комиссий могут включаться должностные лица администрации муниципального образования (руководители структурных подразделений администрации по архитектуре и градостроительству, охране окружающей среды и т.д.), депутаты представительных муниципальных органов, представители граждан и их объединений (для защиты публичных интересов), представители правообладателей недвижимости (для защиты частных интересов). 

Примечательно, что информирование населения осуществляется уже на стадии разработки проекта Правил, а не только при обсуждении готового проекта. Распространенное через средства массовой информации (газеты, радио, телевидение), а также посредством размещения в сети «Интернет» сообщение о подготовке Правил должно включать как ряд императивно определенных разделов, так и ряд вопросов, оставленных на усмотрение главы местной администрации.  

4. После подготовки комиссией проекта Правил, его проверку осуществляет, как указано ч.9 комментируемой статьи, не глава местной администрации, а орган местного самоуправления. Следовательно, в данной предварительной процедуре должны принимать участие и депутаты представительного органа местного самоуправления, например, посредством проведения депутатских слушаний. При обнаружении на данной стадии несоответствия проекта требованиям технических регламентов либо требованиям иных градостроительных норм, проект отправляется на доработку. При установлении соответствия таким требованиям и нормам, глава администрации направляет проект на публичные слушания (о порядке их проведения см. комментарий ст.28 ГрадК РФ). Примечательно, что сроки проведения таких публичных слушаний отличаются от установленных, например, для слушаний по проекту генерального плана или иных случаев. По окончании публичных слушаний текст проекта Правил может (но не обязан) быть дополнен пожеланиями населения и правообладателей недвижимости, и  вместе с протоколом и заключением о результатах публичных слушаний направляется главе администрации, который в установленные ч.16 сроки принимает окончательное решение о направлении проекта Правил представительному органы местного самоуправления либо об отклонении проекта Правил и направлении их на доработку.

5. Представляется, что ч.14 включена в текст комментируемой статьи несколько не обосновано, поскольку имеет отношение к процедуре внесения изменений в Правила, чему посвящена отдельная ст.33 ГрадК РФ. Представляется, что процедура принятия разработки и обсуждения Правил имеет место на стадии проекта данного муниципального правового акта, в то время как внесение в Правила изменений предполагает наличие уже действующего правового акта. Поэтому было бы логичней включить ч.14 комментируемой статьи в ст.33 ГрадК РФ.

Следует заметить, что разработка и принятие проекта правил землепользования и застройки само по себе еще не позволит изменить стратегию градорегулирования на территории муниципального образования. Для этого необходимо принятие ряда иных муниципальных правовых актов, включая проект черты муниципального образования и входящих в него населенных пунктов; порядок установления и прекращение действия публичных сервитутов; порядок межевания и резервирования участков; порядок проведения торгов по предоставлению земельных участков из муниципальной собственности в собственность (аренду) граждан и юридических лиц; порядок изъятия земель для муниципальных нужд и т.д. 
Статья 32. Порядок утверждения правил землепользования и застройки

1. Правила землепользования и застройки утверждаются представительным органом местного самоуправления. Обязательными приложениями к проекту правил землепользования и застройки являются протоколы публичных слушаний по указанному проекту и заключение о результатах таких публичных слушаний.

2. Представительный орган местного самоуправления по результатам рассмотрения проекта правил землепользования и застройки и обязательных приложений к нему может утвердить правила землепользования и застройки или направить проект правил землепользования и застройки главе местной администрации на доработку в соответствии с результатами публичных слушаний по указанному проекту.

3. Правила землепользования и застройки подлежат опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и могут размещаться на официальном сайте поселения, официальном сайте городского округа в сети "Интернет".

4. Физические и юридические лица вправе оспорить решение об утверждении правил землепользования и застройки в судебном порядке.

5. Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации вправе оспорить решение об утверждении правил землепользования и застройки в судебном порядке в случае несоответствия правил землепользования и застройки законодательству Российской Федерации, а также схемам территориального планирования Российской Федерации, схемам территориального планирования субъектов Российской Федерации, утвержденным до утверждения правил землепользования и застройки.
Комментарий.
Правила землепользования и застройки являются муниципальным правовым актом, который в силу своей публичной значимости утверждается представительным органом местного самоуправления. В связи с этим, никаких особенностей по процедуре принятия данного правового акта кодекс не содержит, за исключением обязательности приложения протокола публичных слушаний по проекту Правил и заключения об их результатах. Как уже отмечалось нами в комментарии ст.28 ГрадК РФ, итоги публичных слушаний никак не связывают органы местного самоуправления в части обязательности учета их результатов. Тем не менее, комментируемая статья акцентирует внимание на том обстоятельстве, что орган местного самоуправления на основании только итогов публичных слушаний имеет право отправить проект правил на доработку.

Опубликование муниципальных правовых актов, включая правила, обычно осуществляется в городских (районных) газетах, а также по желанию органа местного самоуправления может быть размещено в сети «Интернет» (хотя и трудно представить, что в большинстве сельских поселений – муниципальных образований скоро появятся свои сайты в сети «Интернет»).

Как и любой иной нормативно-правовой акт, правила землепользования и застройки могут быть обжалованы в судебном порядке как гражданами и юридическими лицами, так и органами государственной власти РФ и субъектов РФ. Примечательно, что государственные органы РФ и субъектов РФ вправе обжаловать в судебном порядке Правила не только в случае их противоречия действующему законодательству, но и в случае противоречия Правил схемам территориального планирования РФ и субъектов РФ, принятых ранее утверждения Правил. Последняя норма обусловлена тем, что ГрадК РФ императивно не определяет поэтапность разработки различных уровней градостроительной документации о территориальном планировании, допуская их разработку как последовательно, так и параллельно.

Поэтому органы местного самоуправления вправе принять правила землепользования и застройки задолго до принятия государственных схем территориального планирования. В этом случае, как следует из буквального толкования ч.5 комментируемой статьи, органы государственной власти уже не будут вправе оспаривать по этой причине Правила в судебном порядке. Однако как следует из ст.33 ГрадК РФ, внесение изменений в Правила потребуется.
Статья 33. Порядок внесения изменений в правила землепользования и застройки

1. Внесение изменений в правила землепользования и застройки осуществляется в порядке, предусмотренном статьями 31 и 32 настоящего Кодекса.

2. Основаниями для рассмотрения главой местной администрации вопроса о внесении изменений в правила землепользования и застройки являются:

1) несоответствие правил землепользования и застройки генеральному плану поселения, генеральному плану городского округа, схеме территориального планирования муниципального района, возникшее в результате внесения в такие генеральные планы или схему территориального планирования муниципального района изменений;

2) поступление предложений об изменении границ территориальных зон, изменении градостроительных регламентов.

3. Предложения о внесении изменений в правила землепользования и застройки в комиссию направляются:

1) федеральными органами исполнительной власти в случаях, если правила землепользования и застройки могут воспрепятствовать функционированию, размещению объектов капитального строительства федерального значения;

2) органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в случаях, если правила землепользования и застройки могут воспрепятствовать функционированию, размещению объектов капитального строительства регионального значения;

3) органами местного самоуправления муниципального района в случаях, если правила землепользования и застройки могут воспрепятствовать функционированию, размещению объектов капитального строительства местного значения;

4) органами местного самоуправления в случаях, если необходимо совершенствовать порядок регулирования землепользования и застройки на соответствующих территории поселения, территории городского округа, межселенных территориях;

5) физическими или юридическими лицами в инициативном порядке либо в случаях, если в результате применения правил землепользования и застройки земельные участки и объекты капитального строительства не используются эффективно, причиняется вред их правообладателям, снижается стоимость земельных участков и объектов капитального строительства, не реализуются права и законные интересы граждан и их объединений.

4. Комиссия в течение тридцати дней со дня поступления предложения о внесении изменения в правила землепользования и застройки осуществляет подготовку заключения, в котором содержатся рекомендации о внесении в соответствии с поступившим предложением изменения в правила землепользования и застройки или об отклонении такого предложения с указанием причин отклонения, и направляет это заключение главе местной администрации.

5. Глава местной администрации с учетом рекомендаций, содержащихся в заключении комиссии, в течение тридцати дней принимает решение о подготовке проекта о внесении изменения в правила землепользования и застройки или об отклонении предложения о внесении изменения в данные правила с указанием причин отклонения и направляет копию такого решения заявителям.
Комментарий.
Правила землепользования и застройки являются разновидностью муниципальных правовых актов. Следовательно, правила отвечают общим требованиям, предъявляемым к нормативно-правовым актам: имеют нормативный характер и рассчитаны на неоднократное применение; исходят от органа публичной власти и обеспечиваются системой принуждения; адресованы неопределенному кругу лиц. Территориальная сфера действия Правил ограничивается границами соответствующего муниципального образования.

В любой нормативно-правовой акт могут вноситься изменения и дополнения, что обусловлено динамикой проведения правовой реформы в России. Изменения в нормативно-правовые акты вносятся в том же порядке, в каком они принимаются. Применительно к правилам землепользования и застройки этот общеправовой принцип воспроизведен в ч.1 комментируемой статьи.  

Комментируемая статья выделяет две группы оснований для рассмотрения вопроса о внесении изменений в правила землепользования и застройки, причем соответствующие предложения могут вносить пять групп субъектов градостроительных правоотношений. Внесение таких предложений от каждой группы субъектов может быть обусловлено своим перечнем причин. Например, в случае, если правила землепользования и застройки приняты до утверждения схем территориального планирования РФ и субъектов РФ (а таких случае достаточно много),  вполне возможна ситуация, когда в Правилах не отражаются решения о размещении (планируемом размещении) различных федеральных и региональных объектов капитального строительства. Поэтому такая необходимость внесения изменений в Правила может возникнуть при запланированном на вышестоящем уровне изменении границ земель сельскохозяйственного назначения либо особо охраняемых природных территорий (например, в случае изменения границ национального парка), размещении в пределах муниципального образования объекта капитального строительства федерального либо регионального значения (производственного или иного объекта), установление новых санитарно-защитных, охранных зон и т.д. 

Не менее вероятна и ситуация, когда потребность во внесении изменений в правила землепользования и застройки возникает в связи с изменениями в схеме территориального планирования муниципального района, либо орган местного самоуправления без «давления» со стороны на основе собственного экономического анализа градостроительной практики использования территории примет решение об изменении границ территориальных зон либо параметров и видов использования земельных участков в целях повышения их инвестиционной привлекательности.
Необходимость же направления предложений о внесении изменений в Правила со стороны физических и юридических лиц лучше понятна в контексте ст. 40 ГрадК РФ. Из нее следует, что правообладатели земельных участков вправе обращаться за разрешением на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства или реконструкции объектов капитального строительства в указанных данной статьей случаях, причем для этого не надо вносить изменения в правила землепользования и застройки. Отсюда следует, что в комментируемой статье предполагается иная ситуация, когда снижение эффективности использования земельных участков и объектов капитального строительства затрагивает интересы значительной группы граждан и юридических лиц, что требует внесения изменений в регламент для целой территориальной зоны (подзоны). 

Статья 34. Порядок установления территориальных зон

1. При подготовке правил землепользования и застройки границы территориальных зон устанавливаются с учетом:

1) возможности сочетания в пределах одной территориальной зоны различных видов существующего и планируемого использования земельных участков;

2) функциональных зон и параметров их планируемого развития, определенных генеральным планом поселения, генеральным планом городского округа, схемой территориального планирования муниципального района;

3) определенных настоящим Кодексом территориальных зон;

4) сложившейся планировки территории и существующего землепользования;

5) планируемых изменений границ земель различных категорий в соответствии с документами территориального планирования и документацией по планировке территории;

6) предотвращения возможности причинения вреда объектам капитального строительства, расположенным на смежных земельных участках.

2. Границы территориальных зон могут устанавливаться по:

1) линиям магистралей, улиц, проездов, разделяющим транспортные потоки противоположных направлений;

2) красным линиям;

3) границам земельных участков;

4) границам населенных пунктов в пределах муниципальных образований;

5) границам муниципальных образований, в том числе границам внутригородских территорий городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга;

6) естественным границам природных объектов;

7) иным границам.

3. Границы зон с особыми условиями использования территорий, границы территорий объектов культурного наследия, устанавливаемые в соответствии с законодательством Российской Федерации, могут не совпадать с границами территориальных зон.

Комментарий.

1. Статья направлена на закрепление критериев, которыми должны руководствоваться органы местного самоуправления при проведении градостроительного зонирования и установления границ территориальных зон.  

а) возможность сочетания в пределах одной территориальной зоны различных видов существующего и планируемого использования земельных участков означает, что для земельных участков в составе любой территориальной зоны не устанавливается единого «целевого назначения», определяющего существующий и планируемый характер использования земельных участков, строительства и реконструкции объектов капитального строительства. Например, объекты здравоохранения могут вполне логично и правомерно располагаться как в жилой зоне, так и в общественно – деловой зоне (чч. 3,4 ст. 35 ГрадК РФ). Следовательно, данный принцип установления границ территориальных зон позволяет говорить   лишь о доминировании определенных параметров и видов использования территории, но не о единственно возможном варианте размещения объектов.

б) границы функциональных зон с отображением параметров планируемого развития таких зон отражаются на отдельных картах (схемах). Данные параметры определяются генеральными планами и схемой территориального планирования и подлежат обязательному учету.

в) как следует из ч.15 ст. 35 ГрадК РФ, кодекс не определяет исчерпывающий перечень территориальных зон, оставляя органам местного самоуправления возможность установления и иных зон. Однако при этом необходимо учитывать функциональные зоны и особенности использования земельных участков и объектов капитального строительства. Поэтому норму, сформулированную абзацем 3 ч.1 комментируемой статьи следует толковать расширительно. Кроме того, нельзя забывать, что в пределах территориальных зон ГрадК РФ допускается выделение подзон в целях осуществления более гибкой возможности работы с территорией.

г) при установлении территориальных зон следует учитывать сложившуюся планировку территории и существующее землепользование. По этой причине кодекс не предполагает установление заведомо не приемлемых требований градостроительных регламентов даже в публичных интересах. Более того, ч.8 ст. 36 ГрадК РФ предусматривает, что в случае не соответствия требованиям регламента земельных участков и объектов капитального строительства, они продолжают использоваться также как и ранее без установления определенных сроков приведения их в соответствие с регламентом, кроме указанных ч.8 данной статьи случаев. 

д) установление территориальных зон должно происходить с учетом документов (схем) территориального планирования и документации по планировке территории. Документами территориального планирования Российской Федерации, субъектов РФ, или муниципального района (для поселений) может быть предусмотрено, например, размещение промышленного либо транспортного объекта на межселенных территориях. В таких случаях неизбежно применение процедуры изменения категории земель (например, перевод земель сельскохозяйственного назначения в категорию земель специального назначения). Аналогичная ситуация может возникнуть при планировании создания особо охраняемых природных территорий федерального либо регионального значения, перевода части земель лесного фонда в иные категории земель и т.д. Данные решения вышестоящего уровня градостроительного планирования должны быть отражены в Правилах.

е) территориальные зоны должны устанавливаться с учетом возможности предотвращения возможности причинения вреда объектам капитального строительства, расположенным на смежных земельных участках. Поскольку границы территориальной зоны могут проходить по границам земельных участков, вполне допустима ситуация, когда два смежных земельных участка располагаются в различных территориальных зонах (например, жилой и производственной зонах). Установление градостроительным регламентом возможности размещения на участке, расположенном в производственной зоне, промышленного объекта, производящего, например, пожароопасную продукцию не допускается, поскольку может причинить (потенциально) вред, в нашем случае, жилому дому.
2. Установление границ территориальных зон должно осуществляться в соответствии со стандартами межевого дела, которыми не допускается установление разных правовых режимов для частей одного и того же земельного участка. Поэтому ориентирами при определении границ территориальных зон, как правило, будут выступать существующие естественные границы природных объектов (например, реки), линии магистралей и улиц, красные линии (они отделяют публичные земли от частных и применяются для охраны парков, скверов и иных публичных территорий (памятников культурного наследия) от незаконной застройки и иного использования), границы населенных пунктов и муниципальных образований. При необходимости, такие границы могут быть проведены и по границам земельных участков граждан и юридических лиц. Исключением из указанных правил являются положения ч.3 комментируемой статьи, согласно которой могут не совпадать с границами территориальных зон:

а) границы зон с особыми условиями территории, например, охранные, санитарно-защитные, и иные зоны. Например, санитарно-защитная зона вокруг промышленного объекта может выходить за пределы производственной зоны и частично располагаться в составе коммунальной зоны или зоны рекреационного назначения.  

б) границы территорий объектов культурного наследия также не образуют отдельной территориальной зоны, а потому естественным образом могут располагаться в составе жилой, общественно-деловой и иных территориальных зон, если таковы параметры и размеры такого объекта культурного наследия. Например, разновидностью объектов культурного наследия являются фрагменты исторических планировок и застроек поселений, которые могут быть отнесены к градостроительным ансамблям. Такой объект культурного наследия может располагаться в пределах территории садоводческого товарищества (жилая зона) и близлежащего городского сада (рекреационная зона) либо в жилой зоне населенного пункта и зоне сельскохозяйственных угодий за чертой населенного пункта.

Статья 35. Виды и состав территориальных зон

1. В результате градостроительного зонирования могут определяться жилые, общественно-деловые, производственные зоны, зоны инженерной и транспортной инфраструктур, зоны сельскохозяйственного использования, зоны рекреационного назначения, зоны особо охраняемых территорий, зоны специального назначения, зоны размещения военных объектов и иные виды территориальных зон.

2. В состав жилых зон могут включаться:

1) зоны застройки индивидуальными жилыми домами;

2) зоны застройки малоэтажными жилыми домами;

3) зоны застройки среднеэтажными жилыми домами;

4) зоны застройки многоэтажными жилыми домами;

5) зоны жилой застройки иных видов.

3. В жилых зонах допускается размещение отдельно стоящих, встроенных или пристроенных объектов социального и коммунально-бытового назначения, объектов здравоохранения, объектов дошкольного, начального общего и среднего (полного) общего образования, культовых зданий, стоянок автомобильного транспорта, гаражей, объектов, связанных с проживанием граждан и не оказывающих негативного воздействия на окружающую среду. В состав жилых зон могут включаться также территории, предназначенные для ведения садоводства и дачного хозяйства.

4. В состав общественно-деловых зон могут включаться:

1) зоны делового, общественного и коммерческого назначения;

2) зоны размещения объектов социального и коммунально-бытового назначения;

3) зоны обслуживания объектов, необходимых для осуществления производственной и предпринимательской деятельности;

4) общественно-деловые зоны иных видов.

5. Общественно-деловые зоны предназначены для размещения объектов здравоохранения, культуры, торговли, общественного питания, социального и коммунально-бытового назначения, предпринимательской деятельности, объектов среднего профессионального и высшего профессионального образования, административных, научно-исследовательских учреждений, культовых зданий, стоянок автомобильного транспорта, объектов делового, финансового назначения, иных объектов, связанных с обеспечением жизнедеятельности граждан.

6. В перечень объектов капитального строительства, разрешенных для размещения в общественно-деловых зонах, могут включаться жилые дома, гостиницы, подземные или многоэтажные гаражи.

7. В состав производственных зон, зон инженерной и транспортной инфраструктур могут включаться:

1) коммунальные зоны - зоны размещения коммунальных и складских объектов, объектов жилищно-коммунального хозяйства, объектов транспорта, объектов оптовой торговли;

2) производственные зоны - зоны размещения производственных объектов с различными нормативами воздействия на окружающую среду;

3) иные виды производственной, инженерной и транспортной инфраструктур.

8. Производственные зоны, зоны инженерной и транспортной инфраструктур предназначены для размещения промышленных, коммунальных и складских объектов, объектов инженерной и транспортной инфраструктур, в том числе сооружений и коммуникаций железнодорожного, автомобильного, речного, морского, воздушного и трубопроводного транспорта, связи, а также для установления санитарно-защитных зон таких объектов в соответствии с требованиями технических регламентов.

9. В состав зон сельскохозяйственного использования могут включаться:

1) зоны сельскохозяйственных угодий - пашни, сенокосы, пастбища, залежи, земли, занятые многолетними насаждениями (садами, виноградниками и другими);

2) зоны, занятые объектами сельскохозяйственного назначения и предназначенные для ведения сельского хозяйства, дачного хозяйства, садоводства, личного подсобного хозяйства, развития объектов сельскохозяйственного назначения.

10. В состав территориальных зон, устанавливаемых в границах черты населенных пунктов, могут включаться зоны сельскохозяйственного использования (в том числе зоны сельскохозяйственных угодий), а также зоны, занятые объектами сельскохозяйственного назначения и предназначенные для ведения сельского хозяйства, дачного хозяйства, садоводства, развития объектов сельскохозяйственного назначения.

11. В состав зон рекреационного назначения могут включаться зоны в границах территорий, занятых городскими лесами, скверами, парками, городскими садами, прудами, озерами, водохранилищами, пляжами, а также в границах иных территорий, используемых и предназначенных для отдыха, туризма, занятий физической культурой и спортом.

12. В состав территориальных зон могут включаться зоны особо охраняемых территорий. В зоны особо охраняемых территорий могут включаться земельные участки, имеющие особое природоохранное, научное, историко-культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное особо ценное значение.

13. В состав зон специального назначения могут включаться зоны, занятые кладбищами, крематориями, скотомогильниками, объектами размещения отходов потребления и иными объектами, размещение которых может быть обеспечено только путем выделения указанных зон и недопустимо в других территориальных зонах.

14. В состав территориальных зон могут включаться зоны размещения военных объектов и иные зоны специального назначения.

15. Помимо предусмотренных настоящей статьей органом местного самоуправления могут устанавливаться иные виды территориальных зон, выделяемые с учетом функциональных зон и особенностей использования земельных участков и объектов капитального строительства.

Комментарий.

1. Определение территориальных зон является обязательным элементом Правил землепользования и застройки, и в частности карты градостроительного зонирования. В пределах каждой категории перечисленных в комментируемой статье территориальных зон может быть также выделено несколько зон (подзон), различающихся особенностями градостроительного развития территорий, набором разрешенных видов землепользования и параметров строительных изменений недвижимости для этих видов землепользования. Карта (карты) градостроительного зонирования может содержать описание границ территориальных зон. При определении границ территориальных зон на схемах их наименование и градостроительные регламенты устанавливаются индивидуально, применительно к различным частям территории муниципального образования.  
Количество выделяемых зон (подзон) обуславливается градостроительной спецификой различных муниципальных образований и их величиной, степенью территориальной расчлененности, функциональной структурной организацией территории, особенностями формирования естественного и антропогенного ландшафта, а также перспективами пространственного развития территории, определяемыми на стадии разработки документации планирования. Последним обстоятельством определяется комплекс практических мероприятий (градостроительного стимулирования или запрета (ограничения) некоторых типов землепользования и застройки), учитываемых при разработке карты зонирования.

Территориальные зоны, определяемые градостроительным зонированием, учитывают существующую градостроительную организацию территории, социальные, демографические аспекты и предпосылки последующего градостроительного освоения (реконструкции). Вследствие этого градостроительное зонирование представляет собой сложную комплексную задачу, требующую интегрированных способов решения и участия специалистов многих направлений. 

2. Жилые зоны предназначены для того, чтобы обеспечить комфортабельные и здоровые условия проживания населения на территории муниципального образования. Спецификой зон этого типа  является преобладание в них жилой застройки, с допущением  строительства большого количества разноэтажных объектов жилого назначения. Выделение соответствующих подзон в пределах жилой зоны определяется реально сложившейся структурой жилого фонда в соответствии с потребностями различных групп населения (небольшие и большие семьи, молодые и пожилые, холостые или женатые люди). Вновь формируемая жилая застройка требует учета потребностей демографических и потребительских групп, соответствовать различным (дифференцированным) предпочтениям граждан (их социальным и потребительским возможностям). 

Процедура градостроительного зонирования по выделению жилых подзон обуславливает решение практических вопросов упорядочения сложившейся застройки, придание ей более четкой структуры и возможность сочетания  различных (дифференцированных) типов жилой застройки.

Зонирование жилых (селитебных) территорий позволяет одновременно решать разного рода проблемы: функциональные (разграничение несовместимых, исключающих взаимное соседство функциональных процессов; установление определенной системы построения застройки с выделением преобладающих функций; устранение чересполосного расположения застройки); планировочные (совершенствование планировочной организации территории и улучшение ее транспортного обеспечения с учетом градостроительной ситуации, удаленности от центра и приближенности к естественному ландшафту, а также к прочим структурным элементам города; выбор способа градостроительных изменений); структурные (обоснование выбора этажности и плотности застройки, видов обслуживания, с повышением качества застройки, оздоровлением качества окружающей среды).
Градостроительное зонирование в современных условиях направлено на реализацию пространственно-планировочных мероприятий по комплексной реконструкции территории, предполагающих достижение значительной экономической эффективности. Этот эффект может быть достигнут в результате оценки морального и физического износа застройки, определении характеристик жилого фонда, с указанием плотности застройки, экологических показателей, соотношением площадей открытых (в том числе и озелененных) и застроенных пространств. Учитывая то, что наиболее распространенным видом градостроительных преобразований в условиях сложившейся городской и сельской застройки является ее реконструкция, в процессе осуществления градостроительного зонирования необходимо определять степень реконструктивных вмешательств. 

Масштабы реконструкции, фиксируемые в территориальных зонах, обуславливаются различными факторами. Во многом случаях определяющее значение имеет сравнение вариантов сохранения (как полного так и частичного) и сноса существующего жилого фонда. Как правило принятие окончательного решения в пользу выбора определенных видов зон жилой застройки зависит от оценки предполагаемого результата (в соизмеримых показателях) по сравнению с исходной ситуацией. Немаловажное значение имеет оценка величины (объемов) работ, а также их стоимости, связанных с перезонированием. Часто по причине необходимости снижения затрат происходит сохранение в пределах зоны существующего типа градостроительного использования, в то время как это противоречит общей перспективной направленности преобразований.

Задачами градостроительного зонирования в этой связи являются определение градостроительных приоритетов. Они могут существенно различаться в зависимости от конкретной градостроительной и социально-экономической ситуации. 

В ряде случаев перезонирование территории влечет за собой значительное удорожание реконструктивных работ, но позволяет достигнуть значительных результатов (социальных, функциональных, планировочных и других). В других случаях, напротив, планируемое состояние территории может не значительно отличаться от существующей ситуации, но при этом проведение общего объема требуемых работ не связано с крупными затратами. В каждой конкретной градостроительной ситуации решение по выбору варианта зонирования осуществляется индивидуально с учетом позитивных и негативных сторон каждого. Наиболее общим принципом, в большей степени влияющим на окончательный выбор, является достижение рациональной схемы использования территории. 

Принятие решения о зонировании, определение методов, этапов, характера проводимых мероприятий также зависит от существующего комплекса градостроительных условий на конкретной территории, таких как: местоположение зонируемой территории в структуре муниципального образования; плотность застройки отдельных кварталов и более крупных структурных единиц застройки; технические характеристики застройки; наличие элементов общественного обслуживания; состояние инженерного оборудования и благоустройства.

Подзоны выделяются таким образом, чтобы система зонирования могла функционировать сбалансировано, с тем, чтобы в каждой жилой подзоне было представлено возможное разнообразие форм пространственной организации среды, достаточное количество бытовых услуг. Наиболее распространено в градостроительной практике выделение четырех основных типов жилых подзон, различающихся установленными параметрами реализуемой застройки, основанными на постепенном повышении ее этажности, начиная от индивидуальных жилых домов до многоэтажных домов.

Зоны застройки индивидуальными жилыми домами выделяются для преимущественного строительства индивидуальных (изолированно расположенных) и блокированных жилых домов с прилегающими земельными участками, предназначенных для проживания одной семьи в качестве основного вида разрешенного использования. В ней обеспечиваются правовые условия формирования низкоплотной жилой застройки; с минимальным набором обслуживающих функций и общественных пространств, открытыми участками сельскохозяйственного использования, а также маломасштабная инфраструктура обслуживания (школы, небольшие поликлиники, аптеки, общественные бани). 

Вспомогательные виды разрешенного использования в этих зонах включают в себя места для парковки одного автомобиля или размещение отдельного гаража, установки автономных (альтернативных) источников энергии таких как теплостанция или иные местные технические средства обслуживания. К видам землепользования, требующим специального разрешения, относятся все виды коммерческого обслуживания и выделение территорий для отдыха.
Зоны застройки малоэтажными жилыми домами (домами для двух-трех семей и трехэтажными домами) выделены для формирования специфических, с использованием особых планировочных методов, градостроительных образований, с относительно невысокой плотностью застройки и количеством проживающего населения. Основными видами разрешенного использования в этой зоне являются отдельные или объединенные дома для проживания одной, двух или трех семей, а также многоквартирные дома. Разрешаются также сады, огороды, небольшие объекты услуг населению. Вспомогательные виды разрешенного использования включают в себя небольшие парковки и объекты по оказанию коммерческих услуг, которые занимают небольшое место в жилых зданиях, а также изолированно расположенные объекты сервисной инфраструктуры.  
В зонах застройки среднеэтажными жилыми домами к основным видам разрешенного использования относятся объединенные дома двух и трех семей, а также многоквартирные жилые дома на 4-5 семей. Разрешены также местные точки ежедневного обслуживания, школы, клиники, которые обслуживают жителей зоны. Вспомогательные виды разрешенного использования включают в себя оказание различных услуг, занимающие небольшую часть жилых домов. Виды разрешенного использования, требующие специального разрешения, включают в себя крупные коммерческие торговые центры по обслуживанию населения, а также небольшие гостиницы.
Зоны застройки многоэтажными жилыми домами. Основные виды разрешенного использования включают в себя только многоквартирные дома (нет индивидуальных домов), а также большое количество расположенных по соседству учреждений обслуживания и коммерческие виды использования. К вспомогательным видам разрешенного использования относятся клиники, объекты коммерческой и иной деятельности, точки по обслуживанию, занимающие небольшую часть жилых зданий. Виды использования территории, требующие специального разрешения, включают в себя туристические и развлекательные виды деятельности, а также некоторые виды использования земельных участков и объектов недвижимости, которые определяются интересами более крупных частей территории муниципального образования (например, рынки и административные здания).
Характер распределения соответствующих подзон в границах зон жилой застройки определяется с учетом принципов рациональности, равномерности, пропорциональности и территориального ранжирования. 
Так, принцип территориального ранжирования во многих случаях является определяющим для установления соотношения различных типов подзон. Практически каждое муниципальное образование (вне зависимости от величины, особенностей сложившейся планировочной структуры, ландшафтной организации) имеет характерное структурное построение территории, с выделением трех состояний: центрального, срединного и периферийного. В зависимости от того, в какой из трех указанных частей муниципального образования расположен участок, который необходимо подвергнуть зонированию, выбирается приоритетный вид жилой подзоны. Чаще всего в центральных районах выделяются зоны с преобладанием многоэтажной жилой застройки; в срединных районах – среднеэтажной жилой застройки, допускающие включение малоэтажной застройки; на периферии города присутствуют в равномерных пропорциональных соотношениях различные зонах застройки, с активным включением малоэтажных и индивидуальных жилых домов. Система зонирования позволяет разрешить некоторые аспекты проблем, возникающих в результате градостроительного освоения (реконструкции) территорий жилых зон, в частности, размещение вновь формируемой «коттеджной» застройки на периферии города и определение направлений пространственного преобразования территории с ветхой малоэтажной застройкой в центральных районах. 
В периферийных районах большинства городских округов размеры и масштабы нового жилищного строительства, в условиях отсутствия правового механизма градостроительного зонирования, почти не контролировались. Размеры земельных участков зачастую не соответствуют размерам домов, возводимых на них, что во многих случаях приводит к постройке очень крупных домов на небольших участках земли. Со временем эти дома займут данную территорию и «зеленая» окружающая среда будет потеряна. Далее, поскольку для улиц, линий инфраструктуры и канализации оставлено слишком мало места, то может быть причинен вред окружающей среде, что будет трудно исправить. 

В идеале зонирование должно развивать разработанные положения, предусмотренные документами территориального планирования, предусматривая создание необходимой инфраструктуры, формирования целостной, системной организации (сети) земельных участков с должным количеством незастроенных участков перед домами. В современных условиях, связанных с ограничением возможности финансирования инфраструктуры, такой процесс зонирования (на основе территориального планирования) не производится. Зонирование в некоторой степени позволяет решать проблему, обеспечивая соизмеримость размеров жилых зданий с размером и конфигурацией земельных участков, а также устанавливая параметры зданий с учетом будущего характера зоны (в достаточной степени озелененного, либо преимущественно урбанизированного).   

Особым образом оговаривается характер градостроительного зонирования с целью выделения территориальных зон для ведения садоводства и дачного хозяйства. В отношении зон размещения дач и садовых участков действуют положения, касающиеся временного проживания и ведения маломасштабной сельскохозяйственной деятельности. В них разрешено размещение средств инфраструктуры и строительство небольших объектов, прежде всего обслуживающих, например, магазинов, а также градостроительная организация прочих видов деятельности, сопутствующих или требующих специального разрешения видов землепользования.
3. Общественно-деловые зоны создаются с целью согласования смешения видов пользования, связанных с градостроительной организацией торговой, офисной, административной, культурно-образовательной, сервисной, обслуживающей и развлекательной функций. Характер потребления этих функциональных процессов отличается массовостью и избирательным потребительским предпочтением. Эти функции в основном тяготеют к их размещению в центральной части городов и некоторых других территориях, отличающихся достаточной транспортной и инфраструктурной обеспеченностью, что обеспечивает возможности и удобства для получения потенциальными потребителями товаров и услуг. 

Обычно виды градостроительного использования территории, связанные с размещением функций бизнеса, торговли, информационных и сервисных услуг, разделяются на категории центрального или местного уровня. К видам пользования категории центрального уровня относятся административная деятельность органов публичной власти (администрация субъекта РФ), финансовые институты (управления банков и страховых агентств), офисы по оказанию юридических или иных услуг крупным заказчикам (рекламные агентства) и т.д. Виды пользования, связанные с местным бизнесом или торговлей включают в себя «личные и ежедневные виды услуг», оказываемых отделениями банков, частнопрактикующими нотариусами и адвокатами, а также магазинами товаров повседневного спроса.
В отношении специфики выделения общественно-деловых зон, расположенных в центральных районах, имеется сильный эффект скопления различных видов деятельности делового и административного характера. Банковские, юридические, финансовые, страховые виды деятельности, операции с недвижимостью, другие виды делового предпринимательства и реализация многообразных видов профессиональной деятельности (например, деятельность на информационном рынке) с наибольшим предпочтением и выгодой стремятся к максимальному приближению друг к другу, так как это ускоряет и облегчает возможность проведения деловых контактов и информационного обмена. 
Что касается местной сферы услуг, то имеется отчетливо выраженная тенденция размещения ее возле автобусных остановок, железнодорожных и метростанций, а также основных перекрестков автодорог, где граждане могут делать покупки по пути на работу или домой. Это весьма отличается от традиционного социалистического города, когда имелась тенденция привязать сферу обслуживания и ежедневную торговлю к жилым комплексам, а деловые и административные учреждения были рассредоточены по всему городу. Также новой для российских городов является деятельность по «деловому обслуживанию», а именно продажа и ремонт компьютеров, услуги доставки, упаковки, в целях осуществления которой происходит аренда недвижимости (зданий и отдельных помещений различного функционального назначения). Данные виды деятельности обеспечивают работу офисов юридических лиц и стараются располагаться в более дешевых помещениях по соседству с ними. Таким образом, имеет место значительная передислокация деловой и торговой активности, что влечет за собой появление и развитие новых видов использования территории. 
Особым образом оговариваются условия градостроительного зонирования в отношении выделения общественно-деловых зон, в частности, территорий для размещения  высших учебных заведений. В отдельных случаях выделяются специальные зоны для крупных общественных зданий, таких как образовательные университеты. В таких зонах устанавливается особый набор параметров и видов использования земельных участков, а также может применяться специальный комплект положений по данным зонам и на территориях, к ним прилегающим. Например, в зоне, предназначенной для размещения основных зданий университета, реализующих образовательные функции, допускается размещение специальных типов жилых домов – места временного проживания студентов, преподавателей и посетителей (общежития), которое сочетается со спортивными сооружениями и объектами для предоставления ежедневных услуг. 
Аналогичным образом в зоне, сформированной для реализации образовательных функций, могут контролироваться и виды использования земельных участков буферной зоны, окружающей основное сооружение, с тем, чтобы обеспечить условие комфортного пребывания студентов. Достижению этих целей способствует сохранение достаточного озелененного пространства. Для современной практики градостроительного освоения (реконструкции) территории посредством зонирования в российских муниципальных образованиях характерна смешанная система выделения зон для указанных видов землепользования. В отношении них градостроительные решения могут быть двоякими и заключаться либо в формировании изолированных отдельных зон, либо во включении их в виде составной части в районы регулярной жилой застройки и коммерческой деятельности.

4. Производственные зоны, зоны инженерной и транспортной инфраструктур предназначены для размещения объектов производственно-делового назначения (НИИ с опытными производствами, торговые предприятия с цехами технического обслуживания, информационные центры с издательско-типографским отделом и др.), промышленных (пищевой и легкой промышленности, приборостроения, машиностроения, производства строительных материалов и др.), коммунально-складских (территории ТЭЦ, станции аэрации, котельные, электроподстанции, газораспределительные узлы, мусороперерабатывающие заводы, прочие сооружения муниципальной инженерной инфраструктуры, складские сооружения, стоянки машин механической уборки территории), транспортных и инженерных объектов и формируются в виде участков производственной застройки и производственных зон. В соответствии с проводимой градостроительной политикой в нашей стране приоритетным направлением деятельности, связанной с пространственными преобразованиями территории с преобладанием производственной функции, размещением объектов инженерной и транспортной инфраструктур, является их реконструкция.  

Преобразование и реконструкция производственных территорий должны обеспечивать соответствие технико-экономических показателей производственной территории градостроительным условиям их размещения. Параметры производственных территорий должны подчиняться градостроительным условиям территорий по экологической безопасности, величине и интенсивности использования территорий. Территории муниципальных образований (особенно городских округов) должны соответствовать потребностям производственных территорий по обеспеченности транспортом и инженерными ресурсами. 

Размещение производственных территорий в городском округе, выделение их в соответствующие зоны подвергается соответствующим ограничениям. Производственные территории следует преобразовывать с учетом примыкания к территориям иного функционального назначения: в полосе примыкания производственных зон к общественным территориям следует размещать общественно-административные (так называемые предзаводские территории) части производственных территорий, включая их в формирование общественных центров и зон;  в полосе примыкания к жилым территориям не следует оформлять границы производственного участка глухим забором, рекомендуется использование входящей в состав санитарно-защитной зоны полосы примыкания для размещения коммунальных объектов жилого района, многоэтажных гаражей-стоянок различных типов, зеленых насаждений; в примагистральной полосе производственных зон (производственная территория в примагистральной зоне) рекомендуется размещать участки компактной застройки, адаптируемой городским окружением, смешанной производственно-общественной застройки с торговыми и обслуживающими предприятиями, требующими значительных складских помещений, крупногабаритных подъездов, разворотных площадок.

Не допускается присутствие производственных территорий на территориях общественного и жилого назначения, которые отличаются следующими характеристиками: по классу вредности расположенных на них производств нарушают или могут нарушить своей деятельностью требования экологической безопасности жилых и общественных территорий; по численности занятых противоречат назначению жилых территорий, многофункциональных и специализированных общественных центров; по величине территорий нарушают функционально-планировочную организацию жилых и общественных территорий.

На участках жилой, смешанной жилой застройки могут размещаться производственные предприятия площадью не более 200 кв. м, встроенные или занимающие часть дома без производственной территории, экологически безопасные.

Использования метода зонирования в отношении к территориям, занятым промышленной застройкой, кардинально не изменяет существующей градостроительной организации территории. В то же время проведение зонирования требует обязательного учета сложившейся в целом градостроительной организации территории, в том числе характера взаимодействия с прилегающими территориальными зонами. Также необходимо учитывать некоторые особенности, существенно отличающий процесс градостроительного освоения (реконструкции) производственных зон, который сопряжен с привлечением и освоением инвестиций в крупных объемах. 

Показательно сравнение различий в процедуре зонирования территории под производственные и другие функции. Например, торговая и коммерческая деятельность, организуемая на условиях функциональной переориентации территории, может быть начата при наличии небольшого объема инвестиционно-финансовых ресурсов с последующим постепенным ростом. В противоположность этим видам деятельности в большинстве секторов промышленности требуются очень крупные объемы инвестиционного капитала для организации производства, внедрения современной технологии, перепрофилирования, перебазирования предприятий, расширения или сокращения развития. 

Формирование территориальных зон не влечет за собой немедленных градостроительных изменений, и не оказывает прямого влияния на размещение инвестиций. Кроме того, системой зонирования, регулируется в основном местоположение объектов, взаимное расположение зданий и сооружений, их величина и направления перспективного развития. В то же время зонирование во многом не учитывает сложность и разнообразие влияния промышленных процессов на окружающую среду, хотя это влияние определяется спецификой существующих (предполагаемых) видов производства. Поэтому косвенным фактором, закладываемым в формирование системы зонирования с выделением производственных зон и делающими более эффективными положения об охране окружающей среды, позволяющими регулировать формы загрязнения и технологию производства по каждому виду промышленности, является установление двух позиций: типа производства и характера градостроительных преобразований. 

Российская практика градостроительного зонирования в отношении производственных зон формируется согласно имеющемуся международному опыту крупнейших городов. В них с успехом реализуются программы промышленного развития и регулирования. Неотъемлемым элементом программ этого типа является наличие в них инструментов планирования и регулирования. 

Всеобъемлющая программа промышленного развития должна включать «стратегическое планирование» города и государственных инвестиций в инфраструктуру и подготовку земельных участков, правовые и кредитные механизмы для долгосрочного финансирования, ясную и обоснованную налоговую структуру, согласованные положения о сохранении окружающей среды и отлаженные процедуры регистрации деловой активности, а, кроме того, приведение в исполнение всего запланированного.
Система зонирования способна привести к более эффективному привлечению инвестиций в промышленность или ее оживлению в том случае, если положения промышленной политики имеют целенаправленный характер в форме создания всеобъемлющей программы промышленного развития. В то же время пространственное планирование промышленности в виде выделения соответствующих зон и принятие специальных нормативно-правовых актов муниципального уровня позволяет получить эффективный инструмент, помогающий разрабатывать документы социально-экономического развития территорий.
Практическое осуществление зонирования во многом определяется тем, в какой степени комплексно решаются вопросы реструктуризации территорий с преобладающим производственным типом хозяйственного использования. В зависимости от того, насколько определенная промышленная политика проводится на территории муниципального образования, зависит эффективность внедрения системы зонирования, в частности градостроительное развитие производственных зон. Общие принципы такой политики определяются исходя из величины муниципального образования, его геополитического, в т.ч. и географического положения (например, приграничный город, город-анклав, зона свободного экономического развития), в соответствии с которыми конкретизируются возможности получения инвестиций и направления их практической реализации в зависимости от социально-экономических особенностей территории (промышленность, транспорт, его приоритетные виды, в соответствии с ними определение видов градостроительных объектов, таких как железнодорожный, морской, речной порты, строительство складских сооружений). 

Муниципальные власти формулируют положения промышленной политики, выражающиеся в разработке комплекса мероприятий, таких как выделении территориальных зон, в которых определяются конкретные формы градостроительной деятельности, например передислокация портовых сооружений на новую территорию с соответствующими условиями (например, более глубокой водой), осуществление перевода тяжелой промышленности на периферию, сохранение в центральных районах предприятий легкой промышленности, некоторых видов точных сборочных производств, предусмотрение возможности размещения значительного объема нового строительства и реконструкции в промышленных зонах, примыкающих к железнодорожным и автодорожным узлам. Таким образом обеспечивается взаимоувязанное градостроительное функционально-планировочное развитие промышленных зон посредством его согласования со стратегическими мероприятиями экономического характера, в частности с заранее известными и обоснованными источниками привлечения инвестиций и формой их пространственной реализации. 

5. Правилами землепользования и застройки на карте градостроительного зонирования предусматривается выделение зон рекреационного назначения, в состав которых обычно включаются три категории зон отдыха и открытых зон: зоны, предназначенные для активных видов спорта, физической культуры, туризма и иные зоны отдыха; зоны пассивного отдыха и сохранения природной среды, а также зоны расположения крупных массивов открытых рекреационных пространств (водные и озелененные пространства). 

В зависимости от специфики муниципального образования, природных и исторических особенностей его формирования, может быть выделено большее или меньшее количество зон этой категории. Более строгие требования предъявляют к формированию рекреационных зон особых видов, в частности к историческим ландшафтам и объектам природной защиты. В этих случаях следует дифференцировать территорию таким образом, чтобы функциональное использование территории для занятий спортом, здорового отдыха и прочих видов землепользования, связанных с отдыхом, не нарушало сложившейся рекреационной системы.
В составе зон рекреационного назначения следует различать разновидности зон активного отдыха, определяемые в зависимости от величины зонируемых территорий и характера протекающих рекреационных процессов. В одних случаях приоритетами градостроительной деятельности является стимулирование процессов максимального сохранения природного ландшафта, и соответственно, цель пространственного преобразования территорий таких зон заключается в ограничении степени вмешательства и формирование так называемых «сохраняемых рекреаций». В других случаях, напротив, разрешается активное вмешательство в сложившуюся среду, целенаправленное формирование различных по величине объектов, предназначенных для массового отдыха населения. 

На территориях этого типа могут размещаться парки, скверы, сады, открытые спортивные площадки, участки для строительства кемпингов и пикников, с некоторыми вспомогательными видами землепользования. На территории этих зон благодаря наличию особых природно-климатических и географических особенностей целесообразно размещать рекреационные объекты (санатории, дома отдыха, профилактории, курортные объекты, спортивные сооружения и стадионы, а также иные подобные крупные объекты капитального строительства). В тоже время для получения разрешений на строительство обозначенных рекреационных объектов как правило необходимо прохождение специальной процедуры публичных слушаний, в процессе которой согласовываются многие компоненты проекта, в том числе вместимость объекта, его местоположение, количество парковок, степень взаимодействия с окружающей средой. Основным фактором, оказывающим влияние на выбор приоритетного вида градостроительного использования территории в пределах зон активного отдыха является реализация комплекса рекреационных функций. В целом при выделении зон стремятся к тому, чтобы рекреационная функция преобладала на территории. В то же время в пределах этих зон могут располагаться некоторые небольшие коммерческие виды землепользования, кафе и иные объекты услуг для посетителей.
В зонах пассивного отдыха и охраны природы основными видами использования территории являются организация парков, мест для прогулок и аналогичные открытые публичные виды землепользования. По специальному разрешению может допускаться планировочная организация территории для занятия некоторыми видами спорта, отдыхом и предоставлением услуг для посетителей, но связанные с ними участки должны быть ограничены по размеру. Для таких природных территорий особой важности может быть создана зона охраны памятника природы или аналогичная зона сохранения ландшафта, которая очень строго лимитирует любые активные виды землепользования или строительства.

6. Особое внимание в процессе разработки карты градостроительного зонирования территории муниципального образования, следует уделять выделению зон особо охраняемых территорий, связанных с охраной памятников истории и культуры и охраной окружающей среды. 

Соотношение зон, в которых осуществляется правовое регулирование, связанное с сохранением исторических и культурных ценностей, а также охраной окружающей среды, представляет проблему во всех муниципальных образованиях России, внедряющих систему зонирования, по двум причинам. Во-первых, имеет место пересечение полномочий по ряду процедурных и иных существенных вопросов органов государственной власти и органов местного самоуправления. Во-вторых, сложно в буквальном виде адаптировать фундаментальную концепцию зонирования по отношению к охраняемым зонам, применив ее аналогичным образом (посредством наложения правил на всю зону), в то время как для обеспечения наибольшей сохранности объектов культурного наследия и охраны окружающей среды выдвигаются требования дифференцированного зонирования.
В правилах землепользования и застройки применяются в основном два метода определения зон исторического значения, разрешенных видов землепользования, параметров застройки и процедур надзора за ними. 

В некоторых городских округах зоны исторического значения определяются в перечне видов землепользования иных зон - жилой, общественно-деловой и некоторых иных. В других городах создается одна или более дополнительных карт, на которых показаны исторические зоны и зоны охраны окружающей среды. Эти (вспомогательные) карты предназначены для наложения их на основную карту зонирования. В этом процессе необходимо учитывать специальные требования и ограничения как дополнительный набор условий для зональных разрешений и оформления разрешений на реализацию объектов капитального строительства.

Появление данной зоны в комментируемой статье является одной из новелл ГрадК РФ по сравнению со старым Градостроительным кодексом РФ 1998 г. Следует подчеркнуть, что создание, например, в городском округе в черте населенного пункта особо охраняемой природной территории (например, дендрологического парка или национального парка) не влечет за собой появление в границах категории земель поселений земельного участка из состава категории земель особо охраняемых территорий (далее – ООПТ) и объектов, предусмотренной главой XVII ЗК РФ. В данном случае такой вывод вытекает из ст. 83 ЗК РФ, согласно которой «землями поселений признаются земли, используемые и предназначенные для застройки и развития городских и сельских поселений и отделенные их чертой от земель иных категорий». Следовательно, налицо внутренние противоречия в ЗК РФ, поскольку п.5 ст.94 которого предполагает возможность создания «иных земель особо охраняемых природных территорий», включая в состав таковых, в частности, городские леса и городские парки.

Данную проблему как раз и разрешает комментируемая статья. Поскольку градостроительное законодательство определяет правовой режим, главным образом, категории земель поселений, а экологическое – правовой режим ООПТ, которые вполне могут быть и в черте поселений (населенных пунктов), то коллизии установленных разными по отраслевой принадлежности нормативно-правовыми актами правовых режимов разрешаются посредством образования в городских округах и иных муниципальных образованиях отдельной территориальной зоны со своим градостроительным регламентом.

Статья 36. Градостроительный регламент

1. Градостроительным регламентом определяется правовой режим земельных участков, равно как всего, что находится над и под поверхностью земельных участков и используется в процессе их застройки и последующей эксплуатации объектов капитального строительства.

2. Градостроительные регламенты устанавливаются с учетом:

1) фактического использования земельных участков и объектов капитального строительства в границах территориальной зоны;

2) возможности сочетания в пределах одной территориальной зоны различных видов существующего и планируемого использования земельных участков и объектов капитального строительства;

3) функциональных зон и характеристик их планируемого развития, определенных документами территориального планирования муниципальных образований;

4) видов территориальных зон;

5) требований охраны объектов культурного наследия, а также особо охраняемых природных территорий, иных природных объектов.

3. Действие градостроительного регламента распространяется в равной мере на все земельные участки и объекты капитального строительства, расположенные в пределах границ территориальной зоны, обозначенной на карте градостроительного зонирования.

4. Действие градостроительного регламента не распространяется на земельные участки:

1) в границах территорий памятников и ансамблей, включенных в единый государственный реестр объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, а также в границах территорий памятников или ансамблей, которые являются вновь выявленными объектами культурного наследия и решения о режиме содержания, параметрах реставрации, консервации, воссоздания, ремонта и приспособлении которых принимаются в порядке, установленном законодательством Российской Федерации об охране объектов культурного наследия;

2) в границах территорий общего пользования;

3) занятые линейными объектами.

5. Применительно к территориям исторических поселений, достопримечательных мест, землям лечебно-оздоровительных местностей и курортов, зонам с особыми условиями использования территорий градостроительные регламенты устанавливаются в соответствии с законодательством Российской Федерации.

6. Градостроительные регламенты не устанавливаются для земель лесного фонда, земель водного фонда, земель запаса, земель особо охраняемых природных территорий (за исключением земель лечебно-оздоровительных местностей и курортов), сельскохозяйственных угодий в составе земель сельскохозяйственного назначения.

7. Использование земельных участков, на которые действие градостроительных регламентов не распространяется или для которых градостроительные регламенты не устанавливаются, определяется уполномоченными федеральными органами исполнительной власти, уполномоченными органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации или уполномоченными органами местного самоуправления в соответствии с федеральными законами.

8. Земельные участки или объекты капитального строительства, виды разрешенного использования, предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры и предельные параметры которых не соответствуют градостроительному регламенту, могут использоваться без установления срока приведения их в соответствие с градостроительным регламентом, за исключением случаев, если использование таких земельных участков и объектов капитального строительства опасно для жизни или здоровья человека, для окружающей среды, объектов культурного наследия.

9. Реконструкция указанных в части 8 настоящей статьи объектов капитального строительства может осуществляться только путем приведения таких объектов в соответствие с градостроительным регламентом или путем уменьшения их несоответствия предельным параметрам разрешенного строительства, реконструкции. Изменение видов разрешенного использования указанных земельных участков и объектов капитального строительства может осуществляться путем приведения их в соответствие с видами разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства, установленными градостроительным регламентом.

10. В случае, если использование указанных в части 8 настоящей статьи земельных участков и объектов капитального строительства продолжается и опасно для жизни или здоровья человека, для окружающей среды, объектов культурного наследия, в соответствии с федеральными законами может быть наложен запрет на использование таких земельных участков и объектов.

Комментарий.
1. Установление градостроительных регламентов составляет основу разработки схем зонирования территории. Правовое значение градостроительного регламента заключается в его способности реально регулировать использование земельных участков и объектов недвижимости в пределах соответствующей территориальной зоны. Он действует следующим образом. Регламент определяет рамки деятельности, в которых любые формы проявления градостроительной активности рассматриваются как правомочные. Свидетельством того, что конкретный регламент имеет правовую силу, является его фиксация (в установленном порядке) в плане зонирования соответствующего территориального объекта. Юридическая ответственность правообладателя земельного участка и объекта недвижимости за нарушение конкретного регламента наступает в том случае, если его действия вступают в противоречие с ним. 

Сформированные регламенты позволяют управлять развитием территории экономическими (а не директивными) методами, в полном соответствии с ее реальными проблемами. В этом случае территория, а также объекты капитального строительства не подвергаются ни политическому, ни административному давлению. Регламенты фиксируют наиболее эффективные с градостроительной точки зрения (доходные) виды использования территории в перспективе по сравнению с существующими, что делает обоснованным инвестиции застройщика. А открытый и доступный характер информации о состоянии и изменении недвижимости позволяет собственнику принимать самостоятельные решения. Основой принятия решений в этом случае выступают экономические стимулы и ограничения. Они, в конечном счете, являются мотивацией управленческих инициатив. 

Получение правообладателем недвижимости информации о количественных (экономических) параметрах участка обеспечивает ему возможность самостоятельной оценки собственных возможностей по выплате налогов в бюджет, связанных с изменением стоимости земельного участка. При этом он самостоятельно, естественным образом определяет логическую зависимость этих выплат от более высоких доходов своей предпринимательской или иной деятельности. 

Руководствуясь конкретными количественными параметрами территории, отражающими экономическую эффективность деятельности, правообладатель недвижимости вправе принять различные управленческие решения. Во-первых, он может сохранить свое право нахождения на земельном участке, но при этом он должен соблюдать утвержденный порядок осуществления градостроительной деятельности. Если на этом участке установлено изменение функционального назначения недвижимости, он будет вынужден действовать в установленных рамках. Во-вторых, правообладатель недвижимости, рассчитав свои финансовые возможности, может принять решение о необходимости заключения сделки по передаче своих прав на недвижимость новому лицу, которое сможет более эффективно использовать земельный участок и расположенные на нем объекты капитального строительства. Наконец, правообладатель земельного участка и находящихся на нем объектов недвижимости может задействовать механизм ипотеки - заложить недвижимость в банке, получив тем самым денежные средства для приобретения нового земельного участка более низкой стоимости с постепенным переводом технологических объектов. 

В правилах застройки юридически закрепляются и регулируются экономические отношения участников градостроительной деятельности. Экономический механизм способствует, в свою очередь, активизации механизма реализации градостроительных документов. Правовая процедура становится инструментом градостроительного регулирования использования и застройки территории муниципального образования. Основное назначение градостроительных регламентов заключается в том, чтобы определять приоритеты и ограничения разрешаемых изменений состояния и использования территории и гарантировать поддержание существующих или заданных внешних условий ее использования. Регламенты взаимодействуют между собой и образуют единую систему. Процесс регулирования градостроительной деятельности получает структурную основу благодаря установлению определенных градостроительных регламентов и их регистрации в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности.

В рамках задач подготовки документации зонирования процедура градостроительной регламентации заключается в определении границ территориальных зон, их отображении и присвоении зонам соответствующих кодовых обозначений. 

Градостроительный регламент распространяется в равной мере на все земельные участки и иные объекты недвижимости, расположенные в пределах одной и той же территориальной зоны, обозначенной на карте градостроительного зонирования. Исключение составляет определенный перечень земельных участков и иных объектов недвижимости, на которые действие градостроительных регламентов не распространяется: включенные в единый государственный реестр объекты культурного наследия народов Российской Федерации либо вновь выявленные объекты культурного наследия, представляющие историко-культурную ценность, в отношении которых уполномоченными органами принимаются индивидуальные решения о режиме содержания, параметрах и характеристиках реставрации, консервации, ремонта и т.д.; территории общего пользования, которыми пользуется неограниченный круг лиц, включая площади, улицы, набережные, скверы, бульвары; линейные объекты - транспортные и инженерно-технические коммуникации, в том числе железные дороги, автомобильные магистрали и т.д. 

Градостроительный регламент может устанавливаться для всех категорий земель, за исключением земель лесного фонда (ст.101 ЗК РФ), водного фонда (ст.102 ЗК РФ), особо охраняемых природных территорий и объектов (кроме земель лечебно-оздоровительных местностей и курортов, указанных ст.96 ЗК РФ), а также сельскохозяйственных угодий в составе земель сельскохозяйственного назначения (ст.79 ЗК РФ). 

Градостроительный регламент определяет основу правового режима земельных участков и иных объектов недвижимости. Граждане и юридические лица вправе выбирать виды и параметры использования принадлежащих им земельных участков и иных объектов недвижимости в соответствии с градостроительным регламентом при условии соблюдения требований технических регламентов.

2. В описание градостроительного регламента включаются указанные для земельных участков и иных объектов недвижимости соответствующей территориальной зоны: виды разрешенного использования; предельные (минимальные и/или максимальные) параметры разрешенного строительства; ограничения использования в соответствии с требованиями в области охраны культурного наследия, экологическим и санитарно-эпидемиологическим законодательством, иными требованиями, установленными законами и другими правовыми актами. 
Порядок определения зон, установление перечня основных, вспомогательных и условно разрешенных видов использования для земельных участков и объектов капитального строительства во многом обусловлен комплексом специфических (территориальных) особенностей каждого муниципального образования. В то же время территориальная специфика только в определенных пределах способна влиять на разработку схем зонирования. Во всех регламентах используется одинаковая структура для определения разрешенных видов землепользования в территориальных зонах. Они отражают общие характеристики для каждой зоны с тремя перечнями видов разрешенного использования для каждой зоны.
Градостроительный регламент в самом общем виде представляет собой совокупность подлежащих официальной регистрации в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности классификационных признаков, выделенных территориальных зон, а также описание (характеристику) всех градостроительных требований, норм и правил использования территории, находящихся в границах каждой зоны. В числе таких требований предусмотрены количественные показатели, определяющие строгое и четкое их выполнение как со стороны граждан и юридических лиц – правообладателей отдельных объектов недвижимости, так и со стороны различных органов публичной власти. Градостроительные регламенты – это комплекс нормативно закрепленных общеобязательных условий, определяющих предпочтения, ограничения и запрещения изменений состояния и использования территории. 

Территориальные изменения рассматриваются с позиций изменения состояния и использования естественной природной и историко-культурной среды, культурных и природных  ландшафтов, в т.ч. городских ландшафтов, транспортных и инженерных сооружений и иных видов обустройства, а также изменения использования внешней инфраструктуры, изменения внешних воздействий на территорию и воздействия конкретной территории на окружающую среду. 

Градостроительные регламенты обладают системообразующей способностью благодаря тому, что они интегрируют большие объемы информационных ресурсов. Вследствие этого они позволяют решать многие задачи в рамках градостроительной деятельности такие как: доведение градостроительных регламентов до лиц, ответственных за их соблюдение; контроль и надзор за соблюдением градостроительных регламентов и юридическая ответственность за их нарушение; оформление правоотношений, связанных с использованием и обустройством территории; согласование интересов населения, правообладателей недвижимости, Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований; согласование интересов территорий и отраслей при подготовке решений по развитию территорий и по установлению отраслевых регламентов; определение градостроительной ценности территории; учет градостроительной ценности территории при установлении налогообложения и выделении субвенций.

3. Своеобразие юридической природы градостроительных регламентов проявляется в том, что они, будучи, по сути, тех​ническими нормами, не обладающими юридической силой, становятся юридически значимыми с момента утверждения их органом местного самоуправления посредством принятия нормативного акта - правил землепользования и застройки. При этом следует иметь в виду, что устанавливаемые правилами землепользования и застройки градостроительные регламенты отличаются от строительных норм, правил и стандартов, равно как и от введенных Законом о техническом регулировании технических регламентов. Последние вскоре заменят экологические нормативы, СНиПы и СанПиНы, которые фактически и так являются техническими регламентами по своей сути. Несомненно, к общим техническим регламентам будут отнесены различные защитные и охранные зоны. 

В числе принципиальных отличий градостроительных регламентов от технических регламентов следует считать, во-первых, порядок утверждения. Градостроительные регламенты утверждаются актом органа местного самоуправления, технические регламенты, как правило, федеральным законом. Во-вторых, принципиально отличается их сфера действия. Градостроительные регламенты определяют параметры и виды использования территории муниципального образования в части застройки и иных видов градостроительной деятельности, то есть определяют внешнюю форму градостроительной деятельности в муниципальных образованиях. Технические регламенты содержат нормы и правила безопасного ведения строительных работ (нормы строительной, экологической, технической и иной безопасности), определяя сам порядок безопасного ведения строительства. 

Статья 37. Виды разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства

1. Разрешенное использование земельных участков и объектов капитального строительства может быть следующих видов:

1) основные виды разрешенного использования;

2) условно разрешенные виды использования;

3) вспомогательные виды разрешенного использования, допустимые только в качестве дополнительных по отношению к основным видам разрешенного использования и условно разрешенным видам использования и осуществляемые совместно с ними.

2. Применительно к каждой территориальной зоне устанавливаются виды разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства.

3. Изменение одного вида разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства на другой вид такого использования осуществляется в соответствии с градостроительным регламентом при условии соблюдения требований технических регламентов.

4. Основные и вспомогательные виды разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства правообладателями земельных участков и объектов капитального строительства, за исключением органов государственной власти, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждений, государственных и муниципальных унитарных предприятий, выбираются самостоятельно без дополнительных разрешений и согласования.

5. Решения об изменении одного вида разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства, расположенных на землях, на которые действие градостроительных регламентов не распространяется или для которых градостроительные регламенты не устанавливаются, на другой вид такого использования принимаются в соответствии с федеральными законами.

6. Предоставление разрешения на условно разрешенный вид использования земельного участка или объекта капитального строительства осуществляется в порядке, предусмотренном статьей 39 настоящего Кодекса.

7. Физическое или юридическое лицо вправе оспорить в суде решение о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования земельного участка или объекта капитального строительства либо об отказе в предоставлении такого разрешения.

Комментарий.

1. При установлении видов разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства в отношении каждой территориальной зоны следует руководствоваться следующими принципами, сочетающими в себе правовые, градостроительные, экономические и управленческие начала.

Первый принцип требует обозначения  в качестве ведущего вида использования территории такого функционального назначения земельного участка, которое бы позволяло наилучшим образом идентифицировать его в реальном пространственном выражении. Иными словами, назначение специфического вида использования земельных участков влечет за собой необходимость формирования характерного градостроительного и архитектурно-планировочного решения. Это означает, что различным территориальным зонам должны соответствовать типологические особенности (приемы) пространственной организации территории.

Второй принцип установления видов разрешенного использования земельных участков и объектов недвижимости предполагает зависимость такого использования от местоположения территориальной зоны в структуре городского округа (поселения). Этим принципом определяется взаимосвязь градостроительной организации территории муниципального образования в целом и его части, а также преемственность функционально-пространственного развития выделенного участка территории. Преемственность в данном контексте рассматривается как сохранение на основе комплекса объективных факторов и реальных данных исторически сложившегося типа использования земельного участка. Следование преемственности позволяет обеспечивать постепенный и логически последовательный процесс градостроительного преобразования территории, не нарушая структурного порядка, характерного для различных территориальных фрагментов.

Третий принцип может быть определен как ранжирование видов разрешенного использования территории в зависимости от комплекса природно-ландшафтных, градостроительных особенностей территории, степени ее удаленности от центра городского округа (поселения), характера прилегающих территорий, исторически сложившегося сочетания функциональных процессов и градостроительных объектов в пределах установленной территориальной зоны. Этот принцип на практике реализуется таким образом, что один и тот же вид использования территории (в данном случае имеется в виду его наименование), например, жилой, различным образом проявляет себя в различных фрагментах городской структуры. Так, организация застройки посредством строительства жилых домов разного типа и разнообразной этажности (коттеджные, индивидуальные, малоэтажные, средне- и многоэтажные) имеет неодинаковые способы пространственного выражения с учетом имеющихся градостроительных факторов, таких, например, как условия реконструкции, модернизации, вторичного освоения застройки, новое строительство, а также расположения участков в сложившейся среде исторического центра, срединной зоне, периферии, в зоне влияния крупных транспортных магистралей, пересадочных узлов, общественных центров, ландшафтно-рекреационных образований.

Четвертый принцип установления видов разрешенного использования территории подразумевает необходимость методологического похода к определению состава каждой из зон. Этот подход основан на соблюдении соответствия различных видов использования в пределах каждой зоны таким образом, чтобы основной вид разрешенного использования являлся преобладающим, в то время как вспомогательные виды использования территории выполняли исключительно дополнительную (к основной) функцию. Пропорциональное соотношение основных и вспомогательных видов использования территории в границах каждой территориальной зоны устанавливается с количественным преобладанием первого (основного) вида. При этом количество территории, выделяемое для того или иного вида использования (в традиционных общепринятых, наиболее часто употребляемых единицах) не ограничивается. В то же время существует общий принцип, требования которого сводятся к тому, чтобы это соотношение определялось с максимальным учетом существующих особенностей градостроительной организации территории и перспектив ее последующего развития, сформулированных на стадии территориального планирования.
Сочетание перечисленных принципов в процессе установления видов разрешенного использования территории позволяет обеспечивать целенаправленное, сбалансированное и взаимоувязанное развитие территориальных зон разных типов и структуры городского и сельского населенного пункта в целом. Это способствует дифференциации территории (в пределах границ муниципального образования) на относительно равномерные, в четком (документально зафиксированном) пропорциональном соотношении, чем достигается эффект рационального, целесообразного использования, основанного на согласовании интересов Российской Федерации, субъектов РФ, муниципальных образований, граждан и юридических лиц - правообладателей недвижимости и иных участников градостроительной деятельности.

2. При установлении разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства, включая основной, вспомогательный и условно разрешенный виды, может быть принят подход, применяемый в отечественной градостроительной практике при разработке правил землепользования и застройки. Он предполагает следующее. 

В каждом типе территориальных зон, выделяемых в процессе градостроительного зонирования (жилых; общественно-деловых; производственных, зон инженерной и транспортной инфраструктур; сельскохозяйственного назначения; рекреационного назначения; зон особо охраняемых природных территорий; специального назначения; размещения военных объектов) устанавливается преобладающая форма использования территории. Определение для каждой зоны особой преобладающей формы использования означает присвоение ей характерного (персонифицированного) вида разрешенного использования. В зависимости от того, к какому типу территориальной зоны требуется установить вспомогательный и условно разрешенный виды использования, формируется их количественный и качественный состав. Это означает, что территориальные зоны различаются неидентичным характером их функционального и пространственного наполнения. Кроме того, в данном случае требуется принимать во внимание сложившуюся пространственную организацию среды и выявить существующие тенденции градостроительной организации территории (полифункциональное, монофункциональное использование, а также его параметры).

Исходя из существующего на сегодняшний день в нашей стране опыта разработки правил землепользования и застройки, может быть рекомендована следующая схема формирования состава территориальных зон (для каждого типа зон), основанная на определенном сочетании видов разрешенного использования.
В жилой зоне, предназначенной для преимущественного размещения таких типов жилой застройки как индивидуальная, малоэтажная, среднеэтажная, многоэтажная, а также иных видов жилой застройки, могут быть предусмотрены следующие основные виды разрешенного использования: парки, скверы, бульвары; детские сады, иные объекты дошкольного воспитания; школы начальные и средние; клубы (залы встреч и собраний) многоцелевого и специализированного назначения; библиотеки, архивы, информационные центры; музеи, выставочные залы; спортплощадки; аптеки; поликлиники; пункты первой медицинской помощи; почтовые отделения, телефонные и телеграфные станции; бани; объекты, связанные с отправлением культа.

Как правило, при определении основных видов использования территории в жилой зоне исходят из соображения комплексной градостроительной организации формируемой среды. Для всех типов застройки в данной зоне может быть рекомендовано размещение в границах указанных зон пошивочных ателье, ремонтных мастерских бытовой техники, парикмахерских и иных подобных объектов обслуживания, магазинов товаров первой необходимости в отдельно стоящем здании, с ограничением размера общей площадью не более 300 кв. м; кафе, закусочные, столовые в отдельно стоящем здании общей площадью не более 250 кв. м, индивидуальное обслуживание клиентов в отдельно стоящем здании общей площадью не более 200 кв.м. Кроме того, в подзонах индивидуальной и малоэтажной застройки разрешено устройство садов, огородов, выращивание сельскохозяйственных культур (цветов, овощей, фруктов), содержания мелких животных (собак, птицы, кроликов и т.п.).

В жилой зоне в качестве вспомогательных видов разрешенного использования принято определять следующие виды использования (в зависимости от типа жилой застройки): объекты обслуживания, количество и типология которых определяется исходя из установленных типов жилой застройки (их количество и номенклатура, как правило, увеличивается и расширяется пропорционально с изменением типа застройки от малоэтажной к многоэтажной) - поликлиники, магазины, кафе, закусочные и т.п.; отдельно стоящие (встроенные в жилые дома) гаражи для хранения легковых автомобилей граждан, проживающих в расположенных на территории жилых домах; открытые стоянки, парковки (в том числе и расположенные непосредственно близ объектов обслуживания).

В подзонах индивидуальной и малоэтажной застройки разрешено размещение теплиц, оранжерей, надворных туалетов, объектов для организации индивидуальной трудовой деятельности (без нарушения принципов  добрососедства), сараев, резервуаров для хранения воды. Назначение условно разрешенных видов использования в жилой зоне требует специального зонального согласования. 

3. Характер формирования внутренней структуры общественно-деловых территориальных зон ( определение соотношения основных, вспомогательных и условно разрешенных видов использования в их составе  имеет специфические особенности. Они отличаются от принятого порядка подробной структурной дифференциации, практикуемого при установлении разрешенных видов использования жилых зон. В отличие от жилых зон, общественно-деловые зоны характеризуются преимущественным выделением зон деловой, общественной и коммерческой активности; обслуживания населения; обслуживания производственной и коммерческой деятельности.
При определении видов разрешенного использования в пределах общественно-деловых зон следует принимать во внимание ранжирование их количественного состава и содержания в зависимости от территориальной принадлежности зоны. Как свидетельствует практика, структура территориальных зон значительно различается в зависимости от того, как варьируются расстояние (удаленность) рассматриваемой зоны от центра города. Кроме того, целый ряд населенных пунктов относится к категории так называемых исторических городов. Этот признак оказывает существенное влияние на внутреннее строение общественно-деловых зон таких населенных пунктов, поскольку сформированная среда в данном случае во многом ограничивает потенциально возможные градостроительные преобразования. Чаще всего при формировании состава общественно-деловых зон таких населенных пунктов стремятся к максимальному сохранению существующих объектов капитального строительства и по возможности ограничения влияния на изменение функционального назначения объектов. 
Неотъемлемым признаком общественно-деловых зон является наличие и целенаправленное формирование общественных озелененных пространств в их многочисленной типологии, включающей парки, скверы, бульвары, сады и т.п. Также общественно-деловые зоны отличаются наличием тенденции к территориально-пространственному расширению открытых общественных пространств, таких как городские площади, предназначенные для разного рода массовых действий. В зону этого типа активно включается жилая застройка.

 Спецификой определения видов разрешенного использования общественно-деловых зон является относительно постоянный состав вспомогательных видов разрешенного использования, который образован организацией открытых (встроенных) мест парковки легковых автомобилей, с установлением рамочных параметров, например, на каждые 30 кв.м общей площади зданий общественного назначения, коммерческих гаражей (подземных или наземных). Характерно, что отнесение этого вида градостроительного использования к вспомогательному по форме и по сути относится к основному виду использования, поскольку отсутствие этих объектов (функций) на участках, предназначенных для массового общественного посещения, делает невозможным нормальный порядок их функционирования. Особым образом оговаривается определение в границах общественно-деловых зон порядка назначения условно разрешенных видов использования. 

При определении перечня объектов капитального строительства, требующих получения специального зонального согласования в общественно-деловых зонах, может быть рекомендован следующий наиболее распространенный подход. Его особенностью является соблюдение требований обязательной совместимости условно разрешенных и основных видов использования территории. Кроме того, типологические наименования характеристики объектов, возводимых по категории условно-разрешенных, в силу того, что они косвенным образом способны оказать кардинальное влияние на градостроительную организацию зоны, должны быть поставлены в прямую зависимость от сложившихся особенностей городской среды, которая в каждом конкретном случае определяет соответствующие ограничения на ведение работ по освоению (реконструкции) территории.
Статья 38. Предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков и предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства

1. Предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков и предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства могут включать в себя:

1) предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков, в том числе их площадь;

2) минимальные отступы от границ земельных участков в целях определения мест допустимого размещения зданий, строений, сооружений, за пределами которых запрещено строительство зданий, строений, сооружений;

3) предельное количество этажей или предельную высоту зданий, строений, сооружений;

4) максимальный процент застройки в границах земельного участка, определяемый как отношение суммарной площади земельного участка, которая может быть застроена, ко всей площади земельного участка;

5) иные показатели.

2. Применительно к каждой территориальной зоне устанавливаются указанные в части 1 настоящей статьи размеры и параметры, их сочетания.

3. В пределах территориальных зон могут устанавливаться подзоны с одинаковыми видами разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства, но с различными предельными (минимальными и (или) максимальными) размерами земельных участков и предельными параметрами разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства и сочетаниями таких размеров и параметров.
Комментарий.
1. Положения комментируемой статьи необходимо рассматривать в контексте земельного законодательства, поскольку ст.33 ЗК РФ также устанавливает предельные (максимальные и минимальные) размеры земельных участков в целях определения размера их предоставления впервые гражданам из государственной или муниципальной собственности. При приватизации земельных участков в порядке ст. 20-21 ЗК РФ указанная норма не подлежит применению. Такой вывод получал свое подтверждение и в правовых позициях Конституционного Суда РФ. 

Указанные выше нормы ЗК РФ об установлении предельных размеров предоставляемых земельных участков из государственной или муниципальной собственности в свете комментируемой статьи следует понимать следующим образом. Ранее для юридических лиц, возводящих промышленные объекты, многоквартирные дома либо иные объекты капитального строительства не устанавливались на законодательном уровне принципы определения размеров таких земельных участков. Данный вопрос решался в соответствии с процедурой предварительного согласования мест размещения объектов и проектной документацией.

Применительно к размеру земельных участков для ведения садоводства, огородничества, дачного хозяйства, соответствующие предельные размеры земельных участков определялись законами субъектов РФ, а размеры земельных участков для личного подсобного хозяйства и индивидуального жилищного строительства – муниципальными правовыми актами.

С принятием ГрадК РФ процедура определения максимальных и минимальных параметров и размеров изменилась хотя бы потому, что кодекс объединил определение предельных размеров земельных участков и параметров капитального строительства в единый комплекс. Теперь данные требования будут содержаться не в разрозненных нормативно-правовых актах разного уровня и юридической силы, а в градостроительном регламенте, входящим составной частью в правила землепользования и застройки. В свою очередь, правила землепользования и застройки должны разрабатываться с учетом положений, содержащихся в документах территориального планирования Российской Федерации и субъектов РФ. Поэтому именно градостроительным регламентом и будут определены предельные размеры земельных участков и параметры строительства (реконструкции) объектов капитального строительства.

Не смотря на это, земельное нормирование как таковое, безусловно, не исчезнет, но его сфера действия изменится. Сохранится в неизменном виде, например, земельно-правовое нормирование предельных размеров земельных участков для ведения крестьянского (фермерского) хозяйства, поскольку для сельскохозяйственных угодий градостроительный регламент не устанавливается (ч.6 ст.36 ГрадК РФ). Применительно же к другим предельным размерам, деятельность органов местного самоуправления будет скорректирована следующим образом. Если, например, градостроительным регламентом для соответствующей зоны малоэтажного строительства в поселении (сельском муниципальном образовании) предусмотрен минимальный размер земельного участка 0,06 га, а максимальный размер 0,15 га, то орган местного самоуправления в порядке ст.33 ЗК РФ может установить, например, что из муниципальной собственности в собственность граждан для индивидуального жилищного строительства предоставляются земельные участки за плату в размере 10 соток, а бесплатно – от 6 до 8 соток.

Как следует из ч.8 ст.36 ГрадК РФ, если предельные размеры уже существующих земельных участков либо объектов капитального строительства не соответствуют градостроительному регламенту, то они сохраняются бессрочно, кроме случаев, когда использование таких участков и объектов опасно для жизни и здоровья человека, окружающей среды, объектов культурного наследия.

2. Наряду с предельными размерами земельных участков, комментируемая статья определяет и предельные параметры и виды размещения объектов недвижимости. Это означает, что в каждой территориальной зоне (или даже подзоне) определяются минимальные отступы от границ земельного участка (например, не менее 2 метров для малоэтажного жилого дома), предельное количество этажей или высота объекта (не выше 6 метров или максимум три этажа) и максимальный процент застройки площади земельного участка (например, должно быть застроено не более 75 % или ¾ от общей площади земельного участка).

Прогрессивность данного подхода к определению параметров и видов застройки земельного участка очевидна. Теперь гражданину либо юридическому лицу нет необходимости согласовывать с органом публичной власти все параметры застройки, поскольку он получает возможность выбрать их самостоятельно. Например, в вышеприведенном случае, гражданин сам вправе определить, что его индивидуальный жилой дом в зоне застройки малоэтажными жилыми домами будет включать два этажа, отступ от границы земельного участка будет составлять 4 метра, а максимальный процент застройки земельного участка составит 57 %. Такой выбор является правомерным и не будет зависеть от чьего-то «усмотрения».

3. Поскольку с крупных муниципальных образованиях (городских округах) могут существовать одинаковые территориальные зоны (например, в городе может быть не одна, а несколько зон застройки среднеэтажными домами или зон застройки индивидуальными жилыми домами), то предельные размеры земельных участков либо параметры разрешенного строительства (реконструкции) в каждой такой зоне могут различаться в силу исторических, архитектурных и иных традиций застройки отдельно взятого населенного пункта, в связи с чем все вышеуказанные показатели будут естественным образом варьироваться. 

Поэтому совершенно оправдано ч.3 комментируемой статьи определяет, что в пределах любой территориальной зоны могут быть установлены подзоны с одинаковыми видами разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства (то есть для них будет установлен одинаковый правовой режим). Однако для каждой такой подзоны будут различаться предельные размеры земельных участков и параметры разрешенного строительства (реконструкции). Следовательно, если в пределах городского округа установлено три подзоны застройки индивидуальными жилыми домами в соответствии с определенными видами разрешенного использования, то допустимо закрепление для каждой из них различных параметров минимальных отступов от границ земельных участков или максимального процента застройки в границах земельного участка.

Статья 39. Порядок предоставления разрешения на условно разрешенный вид использования земельного участка или объекта капитального строительства

1. Физическое или юридическое лицо, заинтересованное в предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования земельного участка или объекта капитального строительства (далее - разрешение на условно разрешенный вид использования), направляет заявление о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования в комиссию.

2. Вопрос о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования подлежит обсуждению на публичных слушаниях. Порядок организации и проведения публичных слушаний определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования с учетом положений настоящей статьи.

3. В целях соблюдения права человека на благоприятные условия жизнедеятельности, прав и законных интересов правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства публичные слушания по вопросу предоставления разрешения на условно разрешенный вид использования проводятся с участием граждан, проживающих в пределах территориальной зоны, в границах которой расположен земельный участок или объект капитального строительства, применительно к которым запрашивается разрешение. В случае, если условно разрешенный вид использования земельного участка или объекта капитального строительства может оказать негативное воздействие на окружающую среду, публичные слушания проводятся с участием правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства, подверженных риску такого негативного воздействия.

4. Комиссия направляет сообщения о проведении публичных слушаний по вопросу предоставления разрешения на условно разрешенный вид использования правообладателям земельных участков, имеющих общие границы с земельным участком, применительно к которому запрашивается данное разрешение, правообладателям объектов капитального строительства, расположенных на земельных участках, имеющих общие границы с земельным участком, применительно к которому запрашивается данное разрешение, и правообладателям помещений, являющихся частью объекта капитального строительства, применительно к которому запрашивается данное разрешение. Указанные сообщения направляются не позднее чем через десять дней со дня поступления заявления заинтересованного лица о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования.

5. Участники публичных слушаний по вопросу о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования вправе представить в комиссию свои предложения и замечания, касающиеся указанного вопроса, для включения их в протокол публичных слушаний.

6. Заключение о результатах публичных слушаний по вопросу предоставления разрешения на условно разрешенный вид использования подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и может размещаться на официальном сайте муниципального образования в сети "Интернет".

7. Срок проведения публичных слушаний с момента оповещения жителей муниципального образования о времени и месте их проведения до дня опубликования заключения о результатах публичных слушаний определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования и не может быть более одного месяца.

8. На основании заключения о результатах публичных слушаний по вопросу о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования комиссия осуществляет подготовку рекомендаций о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования или об отказе в предоставлении такого разрешения с указанием причин принятого решения и направляет их главе местной администрации.

9. На основании указанных в части 8 настоящей статьи рекомендаций глава местной администрации в течение трех дней со дня поступления таких рекомендаций принимает решение о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования или об отказе в предоставлении такого разрешения. Указанное решение подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и может быть размещено на официальном сайте муниципального образования в сети "Интернет".

10. Расходы, связанные с организацией и проведением публичных слушаний по вопросу предоставления разрешения на условно разрешенный вид использования, несет физическое или юридическое лицо, заинтересованное в предоставлении такого разрешения.

11. В случае, если условно разрешенный вид использования земельного участка или объекта капитального строительства включен в градостроительный регламент в установленном для внесения изменений в правила землепользования и застройки порядке после проведения публичных слушаний по инициативе физического или юридического лица, заинтересованного в предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования, решение о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования такому лицу принимается без проведения публичных слушаний.

12. Физическое или юридическое лицо вправе оспорить в судебном порядке решение о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования или об отказе в предоставлении такого разрешения.
Комментарий. 
1. Характерной особенностью установления видов разрешенного использования в отношении к отдельным земельным участкам в составе территориальных зон является необходимость определения в каждом конкретном случае соотношения основных и вспомогательных видов использования, с тем, чтобы в границах зоны преобладал основной вид использования, в то время как вспомогательный вид присутствовал в незначительных количествах. Особым образом оговаривается обозначение в территориальной зоне земельных участков, для которых назначается условно разрешенный вид использования. В современной практике градорегулирования не существует устоявшихся универсальных приемов, которые бы позволяли точно и безотносительно к конкретной ситуации  определять наличие либо отсутствие данного вида разрешенного использования территории. 

Мотивацией в пользу выбора условно разрешенного вида градостроительного использования территории (или, напротив, отказа от него) может служить общий, принципиальный подход к вопросам управления развитием территории и регулирования происходящими функционально-пространственными преобразованиями в условиях реально существующих муниципальных образований. В основном руководствуются правилом, основанном на опыте мировой градорегулирующей деятельности, которое показывает необходимость наличия комплексного обоснования, дающего право принятия соответствующего решения. 

Условно разрешенный градостроительный режим с наибольшей целесообразностью может быть выбран для включения в подавляющее количество территориальных зон в случаях, если:

а) специфика процессов социально-экономического и, соответственно, градостроительного развития муниципального образования характеризуется достаточно высокой интенсивностью инвестиционно-строительных преобразований, что свидетельствует о нормальном, цивилизованном функционировании рыночной инфраструктуры и влечет за собой возможность инвестирования финансовых ресурсов не только в ограниченное количество типичных объектов капитального строительства установленной номенклатуры, но и в отдельные нерядовые объекты, отличающиеся от назначенного режима использования территории в пределах зоны по функциональному, планировочному, пространственному решению;
б) существуют объективные данные, свидетельствующие о возможности и наличии определенных условий, как правило, градостроительного порядка (например, таких как особенности сложившейся градостроительной (пространственной) организации территории), дающих основания к преемственному формированию городской среды с активным включением объектов, отнесенных к условно разрешенному виду использования.

Кроме того, в отдельных случаях условно разрешенный градостроительный режим может быть принят для градостроительных ситуаций, характеризующихся сложной интегрированной функционально-пространственной и планировочной организацией, когда крайне сложно установить по современному состоянию преобладающий вид использования территории и тем более назначить наиболее оптимальную форму ее перспективного использования. В то же время по имеющимся данным о состоянии территории и застройки можно судить о том, что для последующего развития территории (участка) разрешение на включение в состав зоны условно разрешенного вида использования не будет являться препятствием.
При установлении условно разрешенного вида использования территории следует принимать во внимание тот факт, что по отношению к основным видам разрешенного использования данный вид использования не может рассматриваться как обязательный, присутствие которого должно соблюдаться участниками градостроительной деятельности. 

Положения комментируемой статьи указывают на то, что гарантировать присутствие условно разрешенного вида использования и следование ему не требуется и, соответственно, этот вид использования территории классифицируется как факультативный (рекомендуемый). Условно разрешенный вид не является жизненно необходимым градостроительным режимом использования земельного участка, и его отсутствие в территориальной зоне не способно нанести ощутимый, заметный вред процессу освоения (реконструкции) территории.

С учетом вышеизложенного условно разрешенный вид использования территории может быть рекомендован выборочно, на основе тщательного и детального изучения градостроительных особенностей сложившейся ситуации, исходя из наличия существующих видов использования земельных участков и объектов капитального строительства, и поэтому его включение в состав территориальных зон должно осуществляться индивидуально в каждой конкретной ситуации. 

Немаловажное значение при этом имеет общая социально-экономическая ситуация, поскольку условно разрешенный вид использования в отличие от основного и вспомогательного видов использования территории требует необходимости организации и проведения специальной процедуры (порядка) предоставления разрешений, что предполагает широкое и всестороннее обсуждение установления данного вида использования с гражданами, проживающими на данной территории. А это означает, что при общей проблемной социально-экономической ситуации возможности реализации градостроительных намерений, не являющихся нормой развития конкретной территории, могут быть затруднены. Соответственно перспективы назначения условно разрешенного вида использования практически всегда связаны с необходимостью комплексного (а не только градостроительного) преобразования территории и совершенствования среды обитания в целом.
В качестве примера условно разрешенных видов использования в жилой зоне можно выделить спортивно-оздоровительные объекты; киоски, временные павильоны розничной торговли и обслуживания населения; кафе, закусочные, столовые как на первом этаже многоквартирного дома (при условии, что общая площадь заведения не превышает 200 кв.м и что здание выходит фасадом на улицу шириной не менее 20 метров), так и в одноэтажной пристройке к многоквартирному дому (при условии, что общая площадь заведения не превышает 140 кв. м и что здание выходит фасадом на улицу шириной не менее 20 метров); автозаправочные станции и т.д.
Указанный перечень не исключает возможности его пересмотра в зависимости от реально сложившихся объективных условий развития территории.

2. Правовое значение данной процедуры заключается в том, что законодатель попытался градостроительно-правовыми средствами определить порядок достижения социального компромисса между интересами бизнеса, органов публичной власти, правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства и населением. Критерием поиска такого компромисса является процедура публичных слушаний. Как уже отмечалось выше, типичным примером условно-разрешенного вида использования может являться строительство нового кафе или казино в зоне застройки многоэтажными жилыми домами. Данный вид использования территории, не попадающий под основной или вспомогательный вид разрешенного использования, является объективно неудобным для проживающих в многоквартирных домах граждан по причине повышенного шума. Следовательно, в данном случае в ходе обсуждения возможности размещения такого объекта на публичных слушаниях будет рассматриваться вариант по созданию «зеленого экрана» либо иные способы обеспечения интересов населения. В противном случае наличие такого дискомфорта и неудобств отразиться на цене недвижимости и ущемит интересы правообладателей недвижимости, что противоречило бы самой идеологии ГрадК РФ. При этом если планируемый объект, на который необходимо получение условно разрешенного вида использования, будет находиться в пределах земельного участка, находящегося в общей долевой собственности лиц, являющихся собственниками помещений в многоквартирном доме, то подобное размещение возможно только в случае наличия решения общего собрания собственников помещений в многоквартирном доме (ст.44 ЖК РФ). 

Статья 40. Отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства

1. Правообладатели земельных участков, размеры которых меньше установленных градостроительным регламентом минимальных размеров земельных участков либо конфигурация, инженерно-геологические или иные характеристики которых неблагоприятны для застройки, вправе обратиться за разрешениями на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства.

2. Отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства разрешается для отдельного земельного участка при соблюдении требований технических регламентов.

3. Заинтересованное в получении разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства лицо направляет в комиссию заявление о предоставлении такого разрешения.

4. Вопрос о предоставлении разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства подлежит обсуждению на публичных слушаниях, проводимых в порядке, определенном уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования с учетом положений, предусмотренных статьей 39 настоящего Кодекса. Расходы, связанные с организацией и проведением публичных слушаний по вопросу о предоставлении разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства, несет физическое или юридическое лицо, заинтересованное в предоставлении такого разрешения.

5. На основании заключения о результатах публичных слушаний по вопросу о предоставлении разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства комиссия осуществляет подготовку рекомендаций о предоставлении такого разрешения или об отказе в предоставлении такого разрешения с указанием причин принятого решения и направляет указанные рекомендации главе местной администрации.
6. Глава местной администрации в течение семи дней со дня поступления указанных в части 5 настоящей статьи рекомендаций принимает решение о предоставлении разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства или об отказе в предоставлении такого разрешения с указанием причин принятого решения.

7. Физическое или юридическое лицо вправе оспорить в судебном порядке решение о предоставлении разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства или об отказе в предоставлении такого разрешения.

Комментарий.
Комментируемая статья посвящена регламентации процедуры оформления исключений из общего правила о том, что градостроительные регламенты в определенном правилами землепользования и застройки виде обязательны для всех правообладателей недвижимости, органов публичной власти и населения. В реальной действительности существование уникальных, исключительных случаев затруднительного использования объекта недвижимости вследствие наличия неустранимых недостатков земельного участка либо возведенного на нем объекта будет, несомненно, встречаться. Действительно, если, например, в пределах равнинной территориальной зоны будет расположен овраг, то нет никакой возможности отразить для правообладателя земельного участка или объекта капитального строительства в градостроительном регламенте особенности использования данных объектов недвижимости. Поэтому можно предположить, что данная статья будет действовать довольно редко либо в зонах, где не предоставлен широкий выбор видов разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства.

Допустимые отклонения могут включать в себя изменения предельных размеров (площади) земельных участков; изменения размера отступов от границ земельных участков; изменение предельных параметров объектов капитального строительства; изменение коэффициента использования земельного участка как общей площади застроенной и не застроенной его части; требования по минимально допустимой площади для парковки автомобилей и т.д. Гарантией учета мнения населения в случае такой необходимости отклонения от предельных параметров будут являться публичные слушания, проводимые за счет заинтересованного лица.

Положительное решение по рассматриваемому вопросу возможно лишь в случае, если предлагаемые отклонения соответствуют техническим регламентам и в результате их реализации не будет причинен ущерб жизни, здоровью и имуществу граждан (имуществу юридических лиц), окружающей среде, объектам культурного наследия. Кроме того, будет учитываться и наличие (отсутствие) планируемого воздействия на существующую либо планируемую застройку соответствующей территории. В случае несоответствия запрашиваемых параметров отклонения от предельных параметров разрешенного использования требованиям охраны окружающей среды, техническим регламентам или иным обязательным правилам и нормам, отказ главы администрации будет соответствующим образом мотивирован.
Глава 5. ПЛАНИРОВКА ТЕРРИТОРИИ

Статья 41. Назначение и виды документации по планировке территории

1. Подготовка документации по планировке территории осуществляется в целях обеспечения устойчивого развития территорий, выделения элементов планировочной структуры (кварталов, микрорайонов, иных элементов), установления границ земельных участков, на которых расположены объекты капитального строительства, границ земельных участков, предназначенных для строительства и размещения линейных объектов.

2. Подготовка документации по планировке территории, предусмотренной настоящим Кодексом, осуществляется в отношении застроенных или подлежащих застройке территорий.

3. В случае установления границ незастроенных и не предназначенных для строительства земельных участков подготовка документации по планировке территории осуществляется в соответствии с земельным, водным, лесным и иным законодательством.

4. В случае, если по инициативе правообладателей земельных участков осуществляются разделение земельного участка на несколько земельных участков, объединение земельных участков в один земельный участок, изменение общей границы земельных участков, подготовка документации по планировке территории не требуется, а подготовка землеустроительной документации осуществляется в порядке, предусмотренном земельным законодательством. При этом размеры образованных земельных участков не должны превышать предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков, предусмотренные градостроительным регламентом. Обязательным условием разделения земельного участка на несколько земельных участков является наличие подъездов, подходов к каждому образованному земельному участку. Объединение земельных участков в один земельный участок допускается только при условии, если образованный земельный участок будет находиться в границах одной территориальной зоны.

5. При подготовке документации по планировке территории может осуществляться разработка проектов планировки территории, проектов межевания территории и градостроительных планов земельных участков.

Комментарий.

1. Планировка территории представляет собой одну из разновидностей градостроительной деятельности, отражающую специфику взаимодействия многих субъектов, каждый из которых имеет собственные интересы и приоритеты перспективного развития территории. К процессу создания градостроительных объектов каждый из участников градостроительной деятельности имеет разное отношение. Одни субъекты непосредственно воплощают проектные замыслы в жизнь, другие принимают участие в данном процессе опосредованно, управляя процессом, либо инвестируя финансовые ресурсы. Как правило, интересы и взгляды участников градостроительной деятельности не бывают одинаковыми из-за различий в целях и средствах. Довольно часто это приводит к тому, что от градостроительных мероприятий возникают неожиданные и нежелательные эффекты. По этой причине возникает необходимость в координации разнонаправленных воздействий на объекты градостроительной деятельности.

Планировка территории является видом деятельности, в отличие от других, непосредственно связанным с процессом практического градостроительного освоения (реконструкции) территориальных фрагментов населенных пунктов, дифференцированных по характеру функционально-пространственной организации территории, местоположению и их величине. Проведение комплекса работ, связанных с планировкой территории, не представляется возможным, если соответствующим образом не проведены требуемые мероприятия на этапе территориального планирования и градостроительного зонирования.

Реальное градостроительное развитие территории представляет собой сложный, интегрированный, продолжительный процесс. Его не регламентируемый характер в отношении даже сравнительно небольшой части территории может вызвать в итоге возникновение конфликтных градостроительных ситуаций. Для предотвращения и предупреждения даже возможности возникновения подобных проблем и существует система документации по планировке территории, определяющая ее градостроительное развитие. 

2. Документация по планировке территории осуществляет преемственную связь и взаимодействие градостроительной документации верхнего уровня (территориального планирования и градостроительного зонирования) и нижнего уровня (архитектурно-строительного проектирования и т.д.). Исходя из этого, определяются требования, предъявляемые к последовательности их разработки и содержанию. Разработка документов по планировке не может осуществляться иначе, нежели с обязательным учетом всех положений, сведений и информации, полученных в процессе подготовки документации территориального планирования и градостроительного зонирования. Соответственно, во всех видах работ, входящих в разработки материалов по планировке территории, происходит дальнейшее углубление проработок, содержащихся в прочих видах документации.

В частности, в документации территориального планирования полно, но в то же время общо рассматриваются вопросы территориального размещения всех видов деятельности на территории, расселения населения, развития инженерной инфраструктуры, комплексного использования естественных ресурсов и охраны окружающей среды в границах территории муниципального образования. 

Планировочная структура территории, закрепляемая в документации по планировке, а также закономерности взаимодействия отдельных структурных частей (фрагментов территории) строятся в соответствии с градостроительными принципами развития крупных фрагментов территории (муниципальных районов, городских округов, субъектов РФ). 

Разработкой градостроительной документации по планировке территории преследуются цели обеспечения преемственности заданных (стратегических) приоритетных направлений реализации государственной политики в области градостроительной организации территории с учетом особенностей социально-экономического развития и природно-климатических условий различных населенных пунктов и на основании установленных требований и ограничений по использованию подведомственных территорий (тактических направлений) для осуществления градостроительной деятельности. 

В документации территориального планирования определяются границы функциональных и планировочных зон, параметры транспортных магистралей и узлов. Но в то же время эта фиксация имеет примерный (ориентировочный) характер и дает, в основном, только условное начертание территориальных элементов, таких как микрорайоны, кварталы, отдельные территориальные образования, иными словами, является исключительно схематичным чертежом. Поэтому, принимая в качестве основы обозначенное в общих чертах  решение по планированию, в документации по планировке развитие территории приобретает определенные и конкретные черты.

3. Согласно установленной и закрепленной в ГрадК РФ системе разработки документации, регулирование пространственного развития территории как проблема градостроительной практики осуществляется в градостроительном зонировании и планировке территории. Учет регулирующих показателей развития территории и их закрепление в документации разных уровней (зонирования и планировки) является следствием повышения значимости гражданско-правовых, инвестиционных и экономических аспектов градостроительной деятельности, ставших особенно актуальными в нашей стране в последние несколько лет. Специфика современной градостроительной деятельности предъявляет особые требования к форме регулирующих воздействий. Практика градорегулирования, как зарубежная, так и российская, дает основания предложить в качестве эффективных регуляторов систему документов на уровне разработки документации по планировке территории.

Документация по планировке территории позволяет уточнить и совершенствовать содержание градостроительной деятельности как процесса формирования функционально-пространственной структуры территорий, имеющего конкретные (измеряемые и корректируемые) параметры. 

Содержание (информационный состав) документов по планировке территории обусловливается их практическим назначением. Документация этого типа различается по степени детальности представляемой градостроительной информации и формам юридического закрепления прав пользования объектом недвижимости и собственно правовым статусом документов. Документация по планировке территории позволяет упростить процедуру принятия управленческих решений (наличие последовательного ряда соответствующих документов) и усовершенствовать последовательность осуществления на практике взаимодействия участников градостроительной деятельности. 

4. Как следует из комментируемой статьи, благодаря использованию  документации по планировке территории в системе градостроительной деятельности функционально-планировочные преобразования территории приобретают регламентируемые черты, реализуясь в форме пространственных параметров освоения (реконструкции) территории. Эти параметры, в свою очередь обеспечивают следующий этап (вид) градостроительной деятельности - архитектурно-строительное проектирование, строительство, реконструкцию объектов капитального строительства. Наличие таких параметров и обеспечения их публичности (посредством процедуры публичных слушаний) способствует донесению информации о градостроительном развитии территории в форме документов по планировке территории до конкретных пользователей (потребителей). Кроме того, это обеспечивает упрощенную и доступную процедуру взаимодействия различных субъектов градостроительной деятельности. 

Документация по планировке территории разрабатывается преемственно по отношению градостроительной документации территориального планирования и зонирования в соответствии с требованиями устойчивого развития территорий, и направлена на: совершенствование планировочной организации территорий с учетом перспективной схемы размещения объектов капитального строительства соответствующего уровня (РФ, субъекта РФ, муниципальных образований); рациональное размещение и взаимоувязанное развитие объектов различного функционального назначения (производственной, социальной, инженерной, транспортной инфраструктур); рациональное использование и охрану природных ресурсов, вовлечение их в разрешенном федеральными законами объеме в гражданский оборот; использование и охрана культурного и природного наследия; учет ограничений (обременений) на использование объектов капитального строительства; осуществление иных мер по обеспечению устойчивого развития территорий и благоприятных условий жизнедеятельности проживающего на них населения.

Особенности разработки документации по планировке территории определяются исходя из существующей специфики социально-экономических отношений и с учетом отечественного и зарубежного опыта реализации процесса градостроительной деятельности. 

5. В градостроительной деятельности разновидности документации по планировке подразделяется на группы. В основу дифференциации документов по планировке территории положен ряд принципов. Среди них выделяются: определение формы юридического закрепления права пользования объектом недвижимости и назначение документов.

Выделяются территориально-имущественные комплексы двух видов: единичный и объединенный. Единичный комплекс - это предназначенный для строительных преобразований земельный участок со всеми расположенными на нем недвижимыми объектами природного или искусственного происхождения. Объединенный территориально-имущественный комплекс может быть описан как группа объектов на смежных участках; квартал застройки и участки инженерно-транспортных коммуникаций в пределах красных линий; планировочные районы и собственно муниципальные образования в их границах, отдельные функциональные зоны. Все многообразие объектов градостроительной деятельности в контексте градорегулирования понимается как совокупность иерархически выделяемых территориально-имущественных комплексов.

Такой подход к определению объектов градостроительной деятельности дает основание для выделения двух характерных групп документов по планировке территории. В соответствии с данным подходом документация по планировке территории подразделяется на группу проектов планировки территории, и группу, включающую проекты межевания территории и градостроительные планы земельных участков.

В документах по планировке территории присутствуют одновременно качества, позволяющие использовать их в качестве эффективных инструментов, обеспечивающих принятие принципиальных решений о целесообразности инициирования инвестиционно-строительных программ и их последующей реализации. Наряду с этим  градорегулирующая документация обеспечивает легитимность инвестиционно-строительной деятельности и закрепление имущественных прав собственников на формируемые территориально-имущественные комплексы. Такой принцип формирования документации по планировке территории позволяет более четко дифференцировать ее содержание, порядок разработки и финансирования, согласования и утверждения, а также состав подрядчиков и заказчиков.

Документация разрабатывается в соответствии с постановлением органа местного самоуправления, осуществляющего финансирование ее разработки из средств местного бюджета, и может проходить процедуру публичного обсуждения в ходе проведения депутатских слушаний. Заказчиком нормативно-правовой градорегулирующей документации могут выступать уполномоченные органы местного самоуправления, а исполнителем - специализированная, преимущественно государственная или муниципальная, организация. Наличие обозначенной в ГрадК РФ системы документации по планировке территории дает основание для выделения крупных фрагментов территории (объединенных территориально-имущественных комплексов), которым соответствуют проекты планировки территории. Эти территориальные элементы, в свою очередь, дифференцируются на отдельные, конкретные объекты территории, - земельные участки - соотносимые с реальным правообладателем.

В документации по планировке территории могут содержаться элементы научных исследований и анализа из различных сфер деятельности. Она также должна обосновывать этапы реализации инвестиционно-строительной программы, рассматриваемой как обязательное сопровождение градостроительного решения; учитывать требования федеральных и региональных строительных норм и правил застройки муниципального образования, регламентного плана муниципального образования. В этих случаях отдельные разделы документации разрабатываются на конкурсной основе за счет средств бюджета по муниципальному заказу, а также из внебюджетных источников организаций-застройщиков или специальных фондов градостроительного развития субъектов РФ, муниципального образования.

6. Проекты межевания территории и градостроительные планы земельных участков представляют собой виды документации по планировке территории, которые соотносятся с конкретными объектами недвижимости, конкретизируют и уточняют положения, обозначенные в проектах планировки территории. Эти документы разрабатываются как для объектов муниципального заказа на конкурсной основе, так и для объектов, инициируемых отдельными заказчиками по их желанию – специализированными организациями.  
В документации рассматриваемого уровня устанавливается комплекс параметров, позволяющий идентифицировать объект недвижимости в качестве равноправного рыночного продукта, соизмеримого с прочими видами товаров и услуг. Это дает основание для целенаправленного выделения земельных участков, каждый из которых реализуется впоследствии в виде самостоятельного объекта планировки, проектирования и строительства.

К разработке градостроительной документации по планировке территории следует подходить как к завершающей стадии градостроительных разработок, детализирующей и определяющей конкретные параметры развития территории, согласующиеся с направлениями, установленными на этапе территориального планирования и позволяющей четко выделять элементы планировочной структуры. Разработка градостроительных проектных решений основана на соблюдении принципа последовательного перехода от более общих и широкомасштабных вопросов к детальным аспектам формирования и развития территориальных фрагментов населенных пунктов. Внедрение этих принципов в градостроительную практику позволяет на последующих стадиях проектирования обоснованно определять параметры функционально-пространственного и планировочного развития территории, продолжая общие принципы формирования планировочной структуры, решая их последовательно и взаимоувязано в комплексе вопросов развития прилегающего района и систем внешнего транспорта, инфраструктурных элементов. Обозначенные аспекты документации по планировке территории определяют приоритетную направленность разработки документов двух различных групп, которая отражает специфику их смыслового содержания.

Характерная особенность документации по планировке территории заключается в способности выполнять функцию связующего звена между сферой стратегического управления градостроительной деятельностью и предметной оперативной деятельностью, обеспечивающей постоянный процесс градостроительного регулирования. В зависимости от того, какие цели преследуются на стадии архитектурно-строительного проектирования и строительства (реконструкции), возникающие в конкретных ситуациях, состав документации по планировке территории может быть расширен и дополнен.

7. Основной сферой действия документации по планировке территории являются территории населенных пунктов, застроенные либо подлежащие застройке, в пределах которых производится установление границ между элементами планировочной структуры и земельными участками. Применительно же к незастроенным и не подлежащим застройке территориям, установление таких границ осуществляется в соответствии с земельным, водным, лесным и иным законодательством. Это представляется вполне логичным, поскольку на территории любого муниципального образования существуют территории за чертой населенных пунктов, относящиеся к категории земель лесного фонда, сельскохозяйственного назначения и т.д. Поэтому вполне естественно, что застройке они не подлежат, градостроительный регламент для них не устанавливается, а границы устанавливаются в соответствии с ЗК РФ, ЛК РФ, Федеральным законом от 18 июня 2001 г. «О землеустройстве» и иными нормативно-правовыми актами. 

Не менее важным и принципиальным аспектом, отраженным в ч.4 комментируемой статьи, является установление критерия делимости (неделимости) земельного участка. Согласно п.2 ст.6 ЗК РФ, земельный участок может быть делимым и неделимым. Делимым является земельный участок, который может быть разделен на части, каждая из которых после раздела образует самостоятельный земельный участок, разрешенное использование которого может осуществляться без перевода его в состав земель иной категории, за исключением случаев, установленных федеральными законами. Признание земельного участка делимым или неделимым имеет массу важнейших гражданско-правовых и земельно-правовых последствий. Например, в случае, если здание (помещения в нем), находящееся на неделимом земельном участке, принадлежит нескольким лицам на праве собственности, эти лица имеют право на приобретение данного земельного участка в общую долевую собственность или в аренду с множественностью лиц на стороне арендатора, если иное не предусмотрено ЗК РФ и иными федеральными законами (п.3 ст.36 ЗК РФ). При этом сам ЗК РФ, равно как и иные федеральные законы, не содержат четких критериев и процедур классификации земельного участка в качестве делимого или неделимого.

Указанные критерии и процедуры теперь четко сформулированы в ч.4 комментируемой статьи:

а) инициатива постановки вопроса о делимости или неделимости земельного участка принадлежит его правообладателям;

б) размеры земельного участка, образованного в результате объединения либо разделения, не должны превышать предельные размеры земельных участков, предусмотренные градостроительным регламентом (см. комментарий ст.38);

 в) разделение земельного участка на два и более допускается только в случае наличия самостоятельных подъездов и подходов к каждому образованному земельному участку (в целях предотвращения массовых судебных процессов об установлении частных сервитутов – см. ст.23 ЗК РФ);

г) объединение земельных участков в один допускается только при условии, если образованный земельный участок будет находиться в границах одной территориальной зоны (см. комментарий ст.35).

Статья 42. Проект планировки территории

1. Подготовка проекта планировки территории осуществляется для выделения элементов планировочной структуры, установления параметров планируемого развития элементов планировочной структуры.

2. Проект планировки территории состоит из основной части, которая подлежит утверждению, и материалов по ее обоснованию.

3. Основная часть проекта планировки территории включает в себя:

1) чертеж или чертежи планировки территории, на которых отображаются:

а) красные линии;

б) линии, обозначающие дороги, улицы, проезды, линии связи, объекты инженерной и транспортной инфраструктур;

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

2) положения о размещении объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения, а также о характеристиках планируемого развития территории, в том числе плотности и параметрах застройки территории и характеристиках развития систем социального, транспортного обслуживания и инженерно-технического обеспечения, необходимых для развития территории.

4. Материалы по обоснованию проекта планировки территории включают в себя материалы в графической форме и пояснительную записку.

5. Материалы по обоснованию проекта планировки территории в графической форме содержат:

1) схему расположения элемента планировочной структуры;

2) схему использования территории в период подготовки проекта планировки территории;

3) схему организации улично-дорожной сети и схему движения транспорта на соответствующей территории;

4) схему границ территорий объектов культурного наследия;

5) схему границ зон с особыми условиями использования территорий;

6) схему вертикальной планировки и инженерной подготовки территории;

7) иные материалы в графической форме для обоснования положений о планировке территории.

6. Пояснительная записка, указанная в части 4 настоящей статьи, содержит описание и обоснование положений, касающихся:

1) определения параметров планируемого строительства систем социального, транспортного обслуживания и инженерно-технического обеспечения, необходимых для развития территории;

2) защиты территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, проведения мероприятий по гражданской обороне и обеспечению пожарной безопасности;

3) иных вопросов планировки территории.

7. Состав и содержание проектов планировки территорий, подготовка которых осуществляется на основании документов территориального планирования Российской Федерации, устанавливаются настоящим Кодексом и принимаемыми в соответствии с ним нормативными правовыми актами Российской Федерации.

8. Состав и содержание проектов планировки территории, подготовка которых осуществляется на основании документов территориального планирования субъекта Российской Федерации, документов территориального планирования муниципального образования, устанавливаются настоящим Кодексом, законами и иными нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации.

9. Проект планировки территории является основой для разработки проектов межевания территорий.

Комментарий.

1. Проекты планировки территории развивают положения документации территориального планирования и градостроительного зонирования территории. Проекты планировки территории представляют собой градостроительную документацию, разрабатываемую для частей территорий муниципальных образований, таких как общегородские центры, жилые районы, отдельные функциональные зоны (рекреационные, санитарно-защитные, производственные и другие). 

Цель разработки проектов планировки территории заключается в уточнении и детализации структурных и планировочных решений, определяемых на уровне градостроительной документов территориального планировании муниципальных образований. Задачами проектов планировки являются не только подробное деление крупного фрагмента территории на отдельные планировочные элементы (участки размещения надземных и подземных сооружений, проезды, площадки, участки зеленых насаждений, автостоянки), но и обоснование точных градостроительных параметров этих элементов.

Особенности организации работ по составлению проектов планировки территории вытекают из их назначения. Проекты планировки разрабатывают с учетом максимально целесообразного сохранения и использования, как фрагментов территории, так и градостроительных объектов, расположенных на ней, а также отдельных существующих зданий, сооружений и систем инженерного оборудования. Для этого необходимо на начальной стадии работы над проектом проведение анализа исторически сложившейся планировочной ситуации и существующей застройки (градостроительной организации территории). Это достигается посредством комплексного обследования района, анализа инвентаризационных данных о состоянии жилого фонда и организаций обслуживания и работы с опорным планом (так называется чертеж, на который наносят всю информацию о современном состоянии планировки и застройки территории в границах проектирования).

Процесс разработки проектов планировки отличается тем, что эти работы ведутся в разные сроки после утверждения документации территориального планирования, градостроительного зонирования развития территории. На основе и в развитие ее положений производятся многие другие проектные работы градостроительного и технического характера: по застройке, транспорту, инженерному оборудованию, охране окружающей среды, охране и использованию памятников истории и культуры. В организационном плане это означает необходимость широкого и подробного ознакомления с материалами таких проектов всех специалистов, участвующих в работе над проектом детальной планировки. Должны быть также получены данные об отводах земель населенных пунктов под различные виды строительства, о планах комплексного социально-экономического развития территории, о современном состоянии и ближайшей перспективе развития рынка инвестиций.

Проекты планировки территории призваны обеспечить преемственность планировочных и объемно-пространственных решений, принятых на уровне документов территориального планирования развития территории. Поэтому в составе проекта необходимо выполнять схемы, выявляющие планировочную организацию, объемно-пространственное решение и принципы инженерного оборудования территории в целом. С этой же целью определяются инвестиционные и технико-экономические показатели проектного решения.

2. При разработке проектов планировки территории необходимо руководствоваться определенной методической последовательностью выполнения отдельных видов работ и обязательным соблюдением преемственности основной части проекта, подлежащей утверждению, и вспомогательной информации (материалов по обоснованию). В составе основной части проектов планировки проектный план (планы) является основным чертежом, в котором отражены пространственные и строительные преобразования территории, установлены направления и параметры градостроительных изменений, в том числе основных объектов капитального строительства, выявлена структурная организация фрагмента территории на основе улично-дорожной сети, а также ранжированы элементы планировочной структуры. Наряду с документами, разрабатываемыми в графической (картографической) форме, в составе проектов планировки разрабатываются специальные положения в текстовой форме, раскрывающие градостроительную сущность проектного решения и описывающие характеристики планируемого развития территории, такие как плотность и параметры застройки территории и характеристики развития систем социального, транспортного обслуживания и инженерно-технического обеспечения, необходимых для развития территории.

Указанные материалы являются результирующими. Для подготовки этих материалов требуется разработать комплект материалов по обоснованию проекта планировки территории, в котором могут быть выделены несколько самостоятельных блоков, различающихся методическими особенностями разработки, такие как: схема современного использования территории (опорный план); схема инженерно-транспортных коммуникаций; схема зонирования территории с выделением зон с особыми условиями градостроительного использования и объектов культурного наследия; другие необходимые инженерные схемы, в том числе схема защиты территорий от опасных природных и техногенных воздействий.

Выполнение схем комплексной оценки территории в составе проектов планировки территории оговаривается особым образом. Их разработка не является обязательной процедурой. Наличие этих материалов, получаемых в результате исследования, изучения, анализа, выявления характеристик территории, позволяет в значительной степени упорядочить процесс последующих разработок. Они могут быть получены только при условии наличия детальных сведений, разносторонне характеризующих существующую градостроительную ситуацию. Данная работа выполняется на первом этапе разработки проектов планировки территории и выражается в составлении схемы современного использования территории (опорный план). 

На следующем этапе могут разрабатываться схемы комплексной оценки территории, на которых показываются фрагменты (участки) территории, различающиеся градостроительными условиями и особенностями использования и возможностями перспективного развития. В границах этих территорий устанавливаются ограничения на осуществление градостроительной деятельности. На схеме комплексной оценки территории выделяются (с учетом ограничений на использование) участки территории благоприятные и ограниченно благоприятные для различных видов градостроительного использования территорий. Возможность осуществления разработки схемы комплексной оценки территории обеспечивается выполнением опорного плана. Эта схема содержит качественную и количественную оценку природно-ресурсного потенциала территорий, ее обеспеченности транспортной, инженерной, социальной и производственной инфраструктурами, а также экологического состояния территорий. 

На завершающем этапе разработки градостроительной документации выполняется проектный план (основной чертеж). В нем содержатся проектные предложения двух видов, соответствующих установлению: границ красных линий, дифференцирующих элементы планировочной структуры территории в пределах конкретного поселения; границ объектов первоочередного градостроительного освоения  для последующей разработки другой градостроительной документации.

Предложения по планировочной организации территории разрабатываются на вариантной основе и включают обоснования принятых градостроительных решений. Разрабатываемые проектные решения являются основой для  комплексного решения по: организации планировочной структуры территории; территориальному, инфраструктурному и социально-экономическому развитию муниципальных образований; установлению правового режим использования территориальных зон и земельных участков; определение зон инвестиционного развития. На основном чертеже выделяются зоны первоочередного инвестиционного развития. В проектах планировки показываются: сохраняемые, реконструируемые и проектируемые здания и сооружения, земельные участки зданий социального и культурно-бытового обслуживания населения, территории отдыха, спорта и другого назначения, проезды и пешеходные проходы, зеленые насаждения, этапы реализации. 

3. В пояснительной записке к проекту планировки могут содержаться материалы: об эколого-градостроительной ситуации и природно-климатических условиях, существующем использовании территории; о состоянии фонда жилых и общественных зданий, объектов культурного наследия, инженерной и транспортной инфраструктуры, благоустройства территории; обоснования проектных архитектурно-планировочных решений, очередности строительства, типов и видов жилых и общественных зданий и их конструктивных решений, системы инженерного обустройства и озеленения  территории, размещения объектов капитального строительства организаций инженерной и транспортной инфраструктур; предложения по организации социального и культурно-бытового обслуживания населения; предложения по режиму использования зон охраны объектов культурного наследия, последовательности осуществления проектных мероприятий, основные технико-экономические показатели и иные обоснования проектных решений.

При разработке проектов планировки на территориях реконструируемых микрорайонов, кварталов, других элементов планировочной структуры муниципальных образований дополнительно выполняются разделы  по характеристике современного состояния застройки и экологического состояния территории, а также приводятся предложения по сохранению культурного наследия, проведению ремонтно-реконструктивных работ.

4. Наличие утвержденного проекта планировки является основанием для выноса в натуру (на местность) красных линий, линий регулирования застройки, границ земельных участков, установления других планировочных изменений. В строгом соответствии с утвержденными в составе проекта планировки красными линиями уполномоченным органом формируются земельные участки под строительство. Этот вид градостроительной документации также учитывается при разработке инвестиционно-градостроительных паспортов территорий и объектов; проведении межевания территории с выделением земельных участков и при разработке землеустроительной документации; формировании объектов недвижимости. Утвержденный проект планировки является документом, на основании которого реализуются комплекс практических градостроительных и строительных мероприятий (проведение планировочных и разбивочных работ на местности, организация площадей, транспортных развязок, строительство комплексов жилых и промышленных зданий и сооружений, высадка зеленых насаждений, организация инженерных сетей и сооружений).

Статья 43. Проекты межевания территорий

1. Подготовка проектов межевания территорий осуществляется применительно к застроенным и подлежащим застройке территориям, расположенным в границах элементов планировочной структуры, установленных проектами планировки территорий.

2. Подготовка проектов межевания застроенных территорий осуществляется в целях установления границ застроенных земельных участков и границ незастроенных земельных участков. Подготовка проектов межевания подлежащих застройке территорий осуществляется в целях установления границ незастроенных земельных участков, планируемых для предоставления физическим и юридическим лицам для строительства, а также границ земельных участков, предназначенных для размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения.

3. Подготовка проектов межевания территорий осуществляется в составе проектов планировки территорий или в виде отдельного документа.

4. Размеры земельных участков в границах застроенных территорий устанавливаются с учетом фактического землепользования и градостроительных нормативов и правил, действовавших в период застройки указанных территорий. Если в процессе межевания территорий выявляются земельные участки, размеры которых превышают установленные градостроительным регламентом предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков, для строительства предоставляются земельные участки, сформированные на основе выявленных земельных участков, при условии соответствия их размеров градостроительному регламенту.

5. Проект межевания территории включает в себя чертежи межевания территории, на которых отображаются:

1) красные линии, утвержденные в составе проекта планировки территории;

2) линии отступа от красных линий в целях определения места допустимого размещения зданий, строений, сооружений;

3) границы застроенных земельных участков, в том числе границы земельных участков, на которых расположены линейные объекты;

4) границы формируемых земельных участков, планируемых для предоставления физическим и юридическим лицам для строительства;

5) границы земельных участков, предназначенных для размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения;

6) границы территорий объектов культурного наследия;

7) границы зон с особыми условиями использования территорий;

8) границы зон действия публичных сервитутов.

6. В составе проектов межевания территорий осуществляется подготовка градостроительных планов земельных участков.

Комментарий.

1. Проекты межевания территорий представляют собой проектный документ, посредством которого происходит процесс реализации конкретных градостроительных мероприятий, при соблюдении интересов большого количества застройщиков и собственников. Проектное межевание осуществляется таким образом, чтобы реализация градостроительных мероприятий происходила с четкими выявленными и уточненными параметрами деятельности (величиной объектов различной степени крупности, степени дробности территории; объемом необходимых ресурсов для освоения (реконструкции); количеством собственников (арендаторов)). В проектах межевания процесс дифференциации крупного фрагмента территории на отдельные, относительно небольшие земельные участки, соизмеримые с имеющимися ресурсами, приобретает соответственно правовую основу.

Принципиальный смысл более мелкого (перспективного) деления территориальных элементов по сравнению с укрупненным (существующим) определяется тем, что планируемое деление территорий на отдельные земельные участки с градостроительной точки зрения осуществляется в направлении целесообразного и рационального освоения  (использования) территории, а также тем, что отдельные земельные участки идентифицируются с конкретными пользователями.

Межевание территории ограничивает стремление многих землевладельцев инициировать изменения в конфигурации земельных участков в ущерб государственным интересам и интересам муниципального образования (его текущего существования и развития). Одной из причин возникновения проблем точности выноса сформированных границ участков является необходимость раздела существующих земельных участков между их собственниками по выделенным в судебном порядке долям. 

Выбор фрагментов территории муниципального образования, потенциально способных стать объектами межевания, не может осуществиться предварительно (заранее) по причине того, что существующие градостроительные ситуации многообразны. Следовательно, иметь в наличии заблаговременно множество различных вариантов участков с собранными сведениями относительно их существующего состояния и особенностей градостроительного освоения не представляется возможным. Таким образом, для участков, различающихся величиной, протяженностью, конфигурацией, планировочными особенностями, в каждом отдельном случае необходимо выполнять индивидуальные проектные и предпроектные разработки. Это в значительной степени усложняет процедуру проектного межевания, и не способствует проведению межевание территории как массового явления. Как правило, для межевания выделяется ограниченное количество таких фрагментов территории, отличающихся проблемными градостроительными ситуациями. Наряду с этим, крайне сложно получить предварительно полную и точную информацию о том, к какой категории потенциально может быть отнесен фрагмент территории: он может быть классифицирован как жилой район, межмагистральная территория, микрорайон, квартал, набережная, территория промышленного предприятия. В связи с этим также сложно получить универсальную методическую схему разработки проекта межевания, в равной степени применимую к различным градостроительным ситуациям.

Межевание является действенным средством нормализации и упорядочения градостроительных и экономических процессов, которые могут возникнуть с течением времени на территории в результате возможного увеличения числа застройщиков. Фрагменты территории в процессе развития могут приобретать неоправданно сложную конфигурацию и создавать трудности в достижении целей рационального обустройства (пространственной организации) территорий, что в значительной степени снижает инвестиционную привлекательность территорий. 

Благодаря межеванию урегулируются как существующие, так и возможные притязания собственников на смежные участки. Проблемная среда не способна служить источником привлечения и вложения инвестиционных ресурсов. Для того чтобы инициировать инвестиционную (градостроительную) активность, необходимо наличие гарантий защиты действий инвесторов. 

Отвечая на подобные проблемные ситуации, межевание обозначает наиболее перспективные фрагменты территории и одновременно устанавливает взаимосвязь земельных участков в определенных границах (объектов пользования) и собственников, землепользователей и арендаторов (субъектов пользования). Без проекта межевания территории органы землеустройства не имеют правовых оснований для формирования земельных участков на местности, результат которого ( ухудшение привлекательности территорий муниципальных образований. Межевание позволяет грамотно организовать территорию, являясь при этом прогнозным инструментом управления развитием ее отдельных частей, выявляя потенциально проблемные с точки зрения развития фрагменты (с течением времени подобная необходимость осознается, однако впоследствии на их преодоление требуется большее количество ресурсов и времени).

2. Проект межевания ( градостроительная документация о планировке территорий муниципальных образований, устанавливающая проектные границы межевания (разделения) территории с выделением границ земельных участков, границы действия и содержание ограничений (обременений) пользования земельным участком и публичных сервитутов в соответствии с красными линиями, другими линиями градостроительного регулирования. Основанием для разработки проектов межевания является документации территориального планирования, градостроительного зонирования, правил землепользования и застройки, региональных и местных нормативов градостроительного проектирования. 

Проекты межевания разрабатываются в целях: эффективного использования застроенных и подлежащих застройке территорий и повышения уровня их благоустройства; обоснованного закрепления   и  передачи  земельных участков  в  собственность, аренду физическим и юридическим лицам; регулирования землепользования и застройки на территории; полного и обоснованного налогообложения.

Проекты межевания могут разрабатываться для различающихся по степени и особенностям градостроительного освоения фрагментов территории, таких как застроенные и подлежащие застройке территории.

Проекты межевания могут разрабатываться по-разному: либо на основе проектов планировки территорий, либо в их составе. Проекты этого типа соответствуют различным объектам градостроительной деятельности. Для проектов межевания принято употреблять в отношении территории термин «планировочные единицы». Под планировочными единицами понимают устойчивые территориальные элементы планировочной структуры, характеризуемые высокой степенью связности процессов жизнедеятельности (микрорайон, городской квартал, парк, иной компактный массив территорий города), выделение которых имеет предметный характер и для которых разрабатываются проекты планировки территории, выявляющие красные линии застройки. 

Кроме того, наличие проектов межевания необходимо при разработке землеустроительной документации для проведения процедуры установления границ земельных участков на местности и проведения кадастрового учета, а также при разработке (корректировке) градостроительной документации по планировке территории и в качестве основного материала для организации архитектурно-строительного проектирования.

3. Основными и обязательными элементами проектов межевания территорий являются границы земельных участков. 

При разработке проектов межевания территорий соблюдаются следующие требования: границы проектируемых земельных участков устанавливаются в зависимости от функционального назначения территориальной зоны и обеспечения условий эксплуатации объектов недвижимости, включая проезды, проходы к ним; границы существующих землепользований при разработке схем межевания не подлежат изменению, за исключением случаев изъятия земель для государственных и муниципальных нужд в соответствии с законодательством или при согласии землепользователя на изменение границ земельных участков. Межеванию не подлежат территории, занятые транспортными и инженерными коммуникациями и сооружениями, а также земли общего пользования. На территориях, подлежащих застройке, размеры земельных участков определяются в соответствии с нормативами градостроительного проектирования, нормами предоставления земельных участков и градостроительными регламентами, установленными правилами землепользования и застройки. 

При разработке схем межевания территорий в границы земельных участков включаются территории: под зданиями и сооружениями; проездов, пешеходных дорог и проходов к зданиям и сооружениям; открытых площадок для временного хранения автомобилей; придомовых зеленых насаждений, площадок для отдыха и игр детей; хозяйственных площадок; физкультурных площадок; резервных территорий. Для сложившихся и вновь формируемых объектов недвижимости, находящихся в общей собственности нескольких организаций, выделяется единый земельный участок, размер и границы которого устанавливаются в соответствии с основным функциональным назначением объекта.  

4. В проектах межевания территории наряду с земельными участками и связанными ними правами собственников недвижимости выделяются части территории, обремененные правами третьих лиц (ограничения и сервитуты). Сервитут в самом общем случае рассматривается как право ограниченного пользования чужим (соседним) объектом недвижимости. Необходимо различать публичные и частные сервитуты. Частный сервитут устанавливается в интересах одного лица или группы лиц, а публичный сервитут в интересах неопределенного круга лиц (ст.23 ЗК РФ). При разработке проектов межевания установленные ранее публичные сервитуты уточняются. В соответствии с ними землепользователи обязаны обеспечить: безвозмездное и беспрепятственное использование объектов общего пользования (пешеходные и автомобильные дороги, объекты инженерной инфраструктуры); возможность размещения межевых и геодезических знаков и подъездов к ним и беспрепятственный доступ на участок представителей соответствующих служб для ремонта объектов инфраструктуры и других целей. Установление публичного сервитута осуществляется с учетом результатов общественных слушаний.

В ряде случаев установление публичного сервитута может быть несовместимо с существующим характером градостроительного использования территории, или затруднено. Например необходимость установления публичного сервитута может существенно ограничить возможности использования земельного участка. В таких случаях действует предусмотренная п.7 ст.23 ЗК РФ процедура, позволяющая собственнику земельного участка, землепользователю, землевладельцу требовать изъятия, в том числе путем выкупа, у него земельного участка с возмещением органами государственной власти или местного самоуправления, установившими публичный сервитут, убытков или предоставления равноценного земельного участка с возмещением убытков. 

Собственник участка, обремененного частным сервитутом, вправе, если иное не предусмотрено законодательством, требовать от лиц, в интересах которых установлен сервитут, компенсацию понесенных им убытков в форме денежного возмещения (платы) за ограничения в пользовании участком. Если право на земельный участок, обремененный сервитутом, переходит к другому лицу, то установленный на участке сервитут сохраняется. По требованию собственника земельного участка действие сервитута может быть прекращено в том случае, если изменились основания, по которым он был установлен. 
5. При разработке проекта межевания должны соблюдаться принципы, относящиеся к процедурным вопросам: соответствия и согласованности с документацией всех уровней: территориального планирования, градостроительного зонирования, а также с проектными решениями, обозначенными в проектах планировки; методической последовательности выполнения разработок.

В структуре проектов межевания выделяются текстовые и графические материалы, в состав которых в свою очередь входят следующие материалы: ситуационный план; оценка существующей градостроительной ситуации; основной чертеж; разбивочный чертеж (если это оговорено заданием); план проектных границ межевания земельного участка (если это оговорено заданием). Ситуационный план и оценка существующей градостроительной ситуации являются необходимыми видами работ, на основании которых разрабатывается основной чертеж. 

Этапность выполнения проекта межевания определяется спецификой данного вида работ. Проекты межевания разрабатываются в три основные этапа: подготовительные работы; подразделение территории планировочной единицы на земельные участки территорий и объектов; определение границ (размеров) земельного участка объекта (группы объектов), границ действия и содержание публичных и частных сервитутов, других ограничений. На каждом последующем этапе используются выполненные на предыдущих этапах разработки. В зависимости от специфики градостроительной ситуации, для которой необходимо осуществление проектного межевания, подготовительные работы могут быть разных видов. Наиболее часто на практике используют сбор и анализ исходных данных, а также натурные обследования. 

В процессе сбора и анализа исходных данных используют следующие виды информационных данных: материалы инвентаризации, межевания земель и отводов земельных участков для строительства (по данным земельного кадастра);  действующая градостроительная документация о планировании развития и зонировании территории в отношении к конкретным планировочным единицам, проектной документации; установленный правовой режим и разрешенное использование земельных участков; материалы регистрации  прав на недвижимое имущество для выявления фактического использования территории (зданий  и сооружений) и действующих прав; данные о функционировании объектов инженерного и технического обеспечения территории, используется для установления охранных зон инженерных коммуникаций, а также для определения границ земельных участков, занятых наземными инженерными сооружениями.

Данные натурных обследований выявляют фактические изменения статуса, ведомственной подчиненности, количественных характеристик (параметров) объектов планировочной единицы, изменения в жилищном фонде и другие необходимые показатели, не отраженные в документах, перечисленных ранее.

6. На основании результатов подготовительного этапа осуществляются разделение территории планировочной единицы на земельные участки территорий и отдельно размещаемых объектов. На этом этапе формулируются основные требования, предъявляемые к определению проектных границ межевания земельных участков: обеспечение рациональной планировочной организации территории, учитывающей доступ  с каждого земельного участка на земли общего пользования,  а также доступ к объектам инженерно-технической инфраструктуры; необходимость предотвращения появления нестандартных и неиспользуемых земельных участков (при этом земельные участки должны покрывать территорию планировочной единицы без разрывов и перекрытий); установление размеров земельных участков в границах застроенных территорий с учетом фактического землепользования, нормативов градостроительного проектирования и норм, действовавших на период застройки указанных территорий; выявление территорий, размеры которых не соответствуют предельным нормативам,  установленным градостроительными и иными нормами, с учетом того, что такие территории выделяются (резервируются) для строительства объектов недвижимости при условии соответствия образовавшегося земельного участка градостроительному регламенту; установление нормы предоставления земельных участков вновь осваиваемых территорий в соответствии с действующими федеральными, региональными и муниципальными нормативно-правовыми актами, а также правилами землепользования и застройки; определение нормативных размеров земельных участков, передаваемых в общую долевую собственность собственникам жилых помещений многоквартирных домов; установление границ земельных участков объектов планировочной единицы по красным линиям, границам смежных земельных участков и проездов, естественным границам, базисным линиям, границам отводов магистральных инженерно-транспортных коммуникаций, если градостроительными требованиями не установлено иное. С учетом перечисленных требований определяются проектные границы межевания участков. После вычисления площадей всех земельных участков объектов и территорий планировочной единицы подсчитывается общий баланс территории микрорайона (квартала), другого территориально-планировочного элемента.

Дополнительные графические и текстовые материалы проекта межевания выполняются в составе, определяемым заданием на проектирование для определения границ, размеров земельного участка объекта, группы объектов, а также  определения границ действия публичных и частных сервитутов, других ограничений (обременений) пользования объектом недвижимости.

7. Особенности разработки проектов межевания территории зависят от специфики выделенного для межевания территориального объекта. Одним из наиболее характерных видов проектов межевания является межевание квартала и заключается в следующих операциях. В пределах квартала (выбранной территории) выделяются основные проезды и проходы, которым целесообразно придать статус элементов улично-дорожной сети. Территории этих элементов не включаются в границы отдельных участков. Требуется решение вопроса о принятии их на баланс муниципального образования. Вместе с тем, выделяется сеть транспортных и пешеходных микрорайонных связей, которые не должны исчезнуть с появлением границ земельных участков. Если линии таких связей пройдут через территории выделенных участков, они защищаются соответствующим сервитутом.

На территории выделяются объекты микрорайонного благоустройства - детские площадки, которые обременяются публичным сервитутом, позволяющим пользоваться ими жителям соседних участков. Участки для отдельных строений и комплексов (детских садов, школ и др.) межуются в целом с учетом их фактического землепользования и имеющегося землеотвода. Границами для объектов, не имеющих пятна фактического землепользования или землеотвода, являются границы смежных участков, красные линии квартала, бордюрные камни выделенных полос проездов и проходов, а также линии границ, которые устанавливаются в ходе проектной разработки проекта межевания.

При установлении границ земельных участков на территории микрорайонов исходят из тех соображений, что в результате межевания территории должно быть достигнуто такое состояние, при котором жилые здания будут обеспечены теми территориальными элементами, без которых их нормальное функционирование не представляется возможным: земельным участком, составляющим пятно застройки здания (по отмостке); подъездами, подходами к наружному входу в здания, связывающими его с общественными транспортными коммуникациями, а также транспортные коммуникации, обеспечивающие пожарную безопасность; минимально необходимой придомовой территории, обеспечивающей своим наличием гарантированного свободного воздушного пространства, необходимого для освещения, инсоляции, аэрации жилых помещений; территорией, служащей для временного хранения автотранспорта жильцов дома и их гостей, а также для иных хозяйственных целей; благоустроенными рекреационными территориями для осуществления рекреационных задач для детей и взрослых, включая зеленые насаждения; инженерными коммуникациями, связывающими внутридомовые инженерные сети зданий и сооружений, расположенными на участке с соответствующими магистральными сетями.

В составе проекта межевания территории, при определении границ (размеров) земельных участков, индивидуальные границы устанавливаются для участков, на которые распространяется действие публичных и частных сервитутов, других ограничений. 

Перечень требований, которым необходимо следовать на завершающем этапе выполнения проектных разработок определяется назначением проектов межевания. Назначение проектов во многом зависит от того, для какого территориального объекта разрабатывается документация. Возможные различия назначения документации отражаются в специфике графического и текстового сопровождения проекта межевания. Технические особенности составления материалов графической части проекта межевания зависят от того, к какому из следующих видов разработок они относятся: ситуационному плану; опорному плану; основному чертежу; разбивочному чертежу. Текстовая часть проекта обычно выполняется в форме пояснительной записки, в которой даются аргументированные разъяснения по графическим материалам, а также приложения, в которых брошюруются исходные материалы, результаты деловой переписки, возникших в процессе выполнения проекта исследований и вспомогательных расчетов.
Статья 44. Градостроительные планы земельных участков

1. Подготовка градостроительных планов земельных участков осуществляется применительно к застроенным или предназначенным для строительства, реконструкции объектов капитального строительства земельным участкам.

2. Подготовка градостроительного плана земельного участка осуществляется в составе проекта межевания территории или в виде отдельного документа.

3. В составе градостроительного плана земельного участка указываются:

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, сооружений, за пределами которых запрещено строительство зданий, строений, сооружений;

4) информация о градостроительном регламенте (в случае, если на земельный участок распространяется действие градостроительного регламента). При этом в градостроительном плане земельного участка, за исключением случаев предоставления земельного участка для государственных или муниципальных нужд, должна содержаться информация о всех предусмотренных градостроительным регламентом видах разрешенного использования земельного участка;

5) информация о разрешенном использовании земельного участка, требованиях к назначению, параметрам и размещению объекта капитального строительства на указанном земельном участке (в случаях, если на земельный участок не распространяется действие градостроительного регламента или для земельного участка не устанавливается градостроительный регламент);

6) информация о расположенных в границах земельного участка объектах капитального строительства, объектах культурного наследия;

7) информация о технических условиях подключения объектов капитального строительства к сетям инженерно-технического обеспечения (далее - технические условия);

8) границы зоны планируемого размещения объектов капитального строительства для государственных или муниципальных нужд.

4. В состав градостроительного плана земельного участка может включаться информация о возможности или невозможности его разделения на несколько земельных участков.

5. Форма градостроительного плана земельного участка устанавливается Правительством Российской Федерации.

Комментарий.

1. Подготовка градостроительных планов земельных участков осуществляется применительно к различным градостроительным ситуациям. Принципиальными их особенностями являются соотношение состояния территории и застройки. При преобладании застройки на территории они могут быть признаны застроенными. Наоборот, отсутствие застройки на территории позволяет отнести ее к категории незастроенных. Эти различия предопределяют неодинаковое содержание и последовательность операций при подготовке градостроительных планов земельных участков в отношении застроенных и незастроенных территорий. 

Так, в первом случае земельные участки характеризуется наличием сложившейся застройки на определенной территории. Наличие застройки означает, что некий фрагмент территории к моменту его рассмотрения уже подвергся градостроительному освоению. Освоение может различаться: наличием отдельных зданий, сооружений, функциональные программы которых могут быть неоднородными; проведением крупномасштабных работ по организации и благоустройству территории (например, при проведении ландшафтных работ, строительстве набережных); формированием открытых пространств, таких как площади. Причем градостроительное освоение может быть поэтапным, то есть происходить на протяжении определенного (в некоторых случаях достаточно длительного) периода времени, либо быть единовременным, когда градостроительные процессы сконцентрированы во времени и направлены на полное осуществление намеченных мероприятий. Кроме того, градостроительное освоение может иметь точечный характер (когда на территории осуществляется строительство отдельно расположенных, практически не связанных между собой объектов), может быть компактным (когда на ограниченном участке территории формируются целостные градостроительные образования), а также рассредоточенным. Эти качества застройки территории находят свое отражение  в процессе подготовки градостроительных планов земельных участков.

Наряду с этим в отношении застроенных территорий могут быть выявлены особые ситуации, которые характеризуются взаимосвязью между градостроительным освоением территории и наличием права собственности (аренды) на ее использование. В частности, территории могут быть застроены малоэтажными отдельно стоящими жилыми домами с принадлежащими им земельными участками (например, так называемые коттеджные поселки). Как правило, на такой территории одновременно присутствует большое количество отдельных (разрозненных) собственников (арендаторов), причем право собственности привязано к конкретным земельным участкам. Такая территория может рассматриваться как совокупность отдельных земельных участков, для каждого из которых может быть составлен персональный градостроительный план.

Существуют и другие застроенные территории, которые представляют собой участки с отдельно расположенными многоквартирными жилыми домами. Наряду с помещениями, принадлежащими гражданам на праве частной собственности (квартирами), в общей долевой собственности всех жильцов многоквартирного дома (собственников жилых помещений) будут находиться лестницы, чердаки, подвалы, технические этажи и т.д., а также земельный участок, на котором расположен многоквартирный дом. Границы и размер земельного участка, на котором расположен многоквартирный дом, определяются в соответствии с требованиями земельного и градостроительного законодательства (ст.36 ЖК РФ). 
Как следует из ст.16 Федерального закона от 29 декабря 2004 г. «О введении в действие Жилищного кодекса Российской Федерации», земельный участок, на котором расположены многоквартирный дом и иные входящие в состав такого дома объекты недвижимого имущества, который сформирован до введения в действие ЖК РФ (1 марта 2005 г.) и в отношении которого проведен государственный кадастровый учет, переходит бесплатно в общую долевую собственность собственников помещений в многоквартирном доме. Если же земельный участок не сформирован, то на основании решения общего собрания собственников помещений в многоквартирном доме любое уполномоченное указанным собранием лицо вправе обратиться в органы государственной власти или органы местного самоуправления с заявлением о формировании земельного участка, на котором расположен многоквартирный дом. С момента формирования земельного участка и проведения его государственного кадастрового учета, данный земельный участок переходит бесплатно в общую долевую собственность собственников помещений в многоквартирном доме.

2. В указанной выше дифференциации территорий заложена специфическая природа градостроительных факторов, способных не только оказывать влияние на процессы пространственных преобразований на территории, но и идентифицировать правовые основания использования территории. В зависимости от того, к какой из выделенных категорий (групп) относится рассматриваемый участок, зависит процесс подготовки градостроительных планов земельных участков. Таким образом, могут быть определены две различные методические схемы подготовки документов этого вида. Схемы различаются наличием обязательных процедур в их составе, количеством и последовательностью их выполнения, содержанием материалов, разрабатываемых в процессе подготовки документов.

Кардинальное отличие процесса подготовки градостроительных планов земельных участков в отношении к застроенным территориям состоит в том, что в этой ситуации процедура упрощена и может производиться, игнорируя разработку некоторых видов документов. Общая схема, в соответствии с которой осуществляется подготовка градостроительных планов земельных участков, может выглядеть следующим образом.

Подготовка градостроительных планов застроенных земельных участков зависит от того, кто является заявителем по данному вопросу. Если градостроительные планы застроенных земельных участков подготавливаются по заявлению физических или юридических лиц, то наличие документов территориального планирования в качестве основания их подготовки не является обязательным (ч.6 ст.45 ГрадК РФ). Несмотря на отсутствие в ряде случаев документов территориального планирования, во всех ситуациях в обязательном порядке должна составляться документация градостроительного зонирования. Наличие правил землепользования и застройки является обязательным этапом, предваряющем подготовку градостроительных планов застроенных земельных участков. 

Данными полномочиями наделяются правила землепользования и застройки в связи с тем, что только на этой стадии градостроительной деятельности формируются необходимые материалы для последующего получения информации, включающей: информацию о градостроительном регламенте; комплекс параметров, определяющих пространственные рамки градостроительных изменений земельного участка (например, минимальные отступы от границ земельных участков, обозначающие места, за пределами которых запрещается возводить здания, строения, сооружения); информацию о наличии расположенных в границах земельного участка зданий, строений, сооружений, которые не соответствуют градостроительному регламенту и подлежат приведению в соответствие с градостроительным регламентом путем реконструкции, сноса указанных объектов.

Согласно ч.6 ст.43 ГрадК РФ, подготовку градостроительных планов земельных участков следует рассматривать как развитие положений, зафиксированных в проектах межевания. В тоже время ч. 2 ст.44 ГрадК РФ трактует подготовку градостроительных планов земельных участков как двойственную ситуацию, предполагающую с одной стороны, наличие проектов межевания как обязательного документа для последующих разработок, а с другой стороны, возможность подготовки градостроительных планов в виде самостоятельного документа. 

Иная ситуация возникает в отношении незастроенных территорий. Незастроенные территории предназначены для перспективного градостроительного освоения (строительства, реконструкции объектов капитального строительства на земельных участках). Для этих случаев соответствующие стадии разработки градостроительной документации, включая документацию территориального планирования соответствующих уровней, градостроительного зонирования, а также проектов панировки и проектов межевания является обязательным условием. Подготовку градостроительных планов земельных участков, согласно ч. 10 ст.45 ГрадК РФ, следует рассматривать как завершающую стадию разработки градостроительной документации, в связи с чем, в ходе деятельности по их подготовке используются положения, определенные на всех вышележащих уровнях градостроительной документации.

3. Градостроительные планы - вид градостроительной документации по планировке территории, формирующий земельный участок, ограниченный установленными проектными границами, а также границы действия и содержание регламентов, ограничений (обременений) пользования земельным участком и публичных сервитутов в соответствии с красными линиями, другими линиями градостроительного регулирования. 

Правовым основанием для разработки градостроительных планов земельных участков является документация территориального планирования, градостроительного зонирования (правил землепользования и застройки), проекты межевания, региональные и местные нормативы градостроительного проектирования и иные различные правила.

Градостроительные планы занимают особое место в системе документов по планировке территории. С одной стороны они обладают всеми качествами, присущими прочим видам документации по планировке территории, таким как проекты планировки территории и проекты межевания территории. С другой стороны они предназначены и разрабатываются для конкретных участков территории муниципального образования, с четко обозначенными и документально закрепленными целями их использования. Причем пространственные границы и параметры участков в обязательном порядке приводятся в соответствие с реальным процессом их освоения (реконструкции) и выделяются с ориентацией на конкретные формы градостроительной деятельности. 

Планы в большей степени, чем прочие виды документации должны быть «привязаны» к тем предполагаемым процессам преобразования территории, инициатива по поводу которых существует реально (принадлежит собственникам, арендаторам) и оформлена документально (существует инвестиционно-строительная инициатива и по данному поводу подано заявление). Характерной чертой документации по планировке территории и особенно градостроительных планов является обусловленность процесса их разработки видами и направлениями последующего использования территории, а также их совмещенность во времени (планы разрабатываются как правило в случаях, когда возникает реальная необходимость в их использовании). Поэтому градостроительные планы как вид градостроительной документации определенным образом идентифицируют определенные участки территории как формой их использования, так и отражением юридически оформленного права на них. Градостроительные планы позволяют установить взаимосвязь между процессом градостроительного освоения участка территории и его правообладателем. Иными словами, анализируя содержание комментируемой статьи, можно определить, что реальное освоение (реконструкция) территории возникает как следствие необходимости владения, пользования и распоряжения земельными участками.

4. Градостроительные планы земельных участков представляют собой особый вид градостроительной документации в системе деятельности, направленной на поэтапное и последовательное пространственное преобразование территории. Эти особенности вытекают из ситуации, возникающей в результате того, что планы (как документ) наделяют правообладателя возможностью производить какие-либо градостроительные изменения на территории. Подобная возможность определяется тем, что градостроительные планы завершают процедуру разработки градостроительной документации, начиная от документации территориального планирования всех уровней, градостроительного зонирования, и завершая документацией по планировке территории. Таким образом, в полной мере обеспечивается принцип преемственности градостроительной деятельности. Данная последовательность позволяет осуществлять комплексное управление процессами градостроительного развития территории.

Градостроительные планы земельных участков имеют ряд общих черт с проектами планировки и проектами межевания территорий. Они также являются проектным инструментом, но их действие в правовом отношении носит более предметный и конкретный характер и отличается большей регулятивной и правовой направленностью. Имеется в виду, что, например, в проектах межевания определяются общие принципы использования территории, которые выражаются в выделения определенного количества земельных участков, различающихся, типологическими особенностями, такими как застроенные и незастроенные территории, правовым режимом использования (доступные для освоения потенциальными правообладателями и ограниченного доступа), особенностями, связанными с наделением некоторых участков рядом специальных обременений. 

Выделение разнообразных типов и видов участков, тем не менее, не дает основания для того, чтобы процесс градостроительного освоения мог быть осуществлен. Планы земельных участков соответствуют набору прав по градостроительному использованию участков. Такими компонентами, присутствующими в данном виде документации по планировке территории, являются: регламентная информация о видах разрешенного использования земельного участка, а также информация о разрешенном использовании земельного участка; требования к назначению, параметрам и условиях размещения объекта капитального строительства на указанном земельном участке (в случаях, если на земельный участок не распространяется действие градостроительного регламента или для него не устанавливается градостроительный регламент).

Посредством градостроительных планов земельных участков происходит непосредственная реализации разного рода градостроительных мероприятий, связанных с удовлетворением инвестиционно-строительных интересов частных собственников и застройщиков. При этом необходимо учитывать, что этот вид документации наименее трудоемкий и его подготовка предельно ограничена во времени, что делает его доступным для большинства потенциальных застройщиков. Несмотря на это, градостроительные планы земельных участков имеют способность оказывать не косвенное, а прямое управляющее воздействие на процесс развития территории, в зависимости от градостроительных приоритетов. 

На стадии подготовки градостроительных планов земельных участков проектные действия сводятся к минимуму. Строго говоря, градостроительные планы земельных участков как вид градостроительной документации не следует рассматривать как проектный документ. В данном случае речь идет о том, что планы земельных участков не проектируются, а составляются. Процесс составления, в отличие от проектирования, представляет собой в большей степени технологическую процедуру. Для ее проведения наибольшую значимость имеет знание того, каким образом может быть получена и представлена необходимая информация, уже существующая к моменту подготовки планов земельных участков. Таким образом, основной массив графической и текстовой информации, необходимой для ее отражения в градостроительном плане земельного участка, не разрабатывается вновь, а практически фиксируется посредством прямого обращения к градостроительной документации вышестоящих уровней, либо с использованием банков данных информационных систем обеспечения градостроительной деятельности.

Специфика составления градостроительных планов земельных участков заключается, в частности, в том, что для получения сведений, относящихся к разным разделам данного документа, следует использовать информацию, занесенную как в документы градостроительного зонирования, так и в проекты планировки и проекты межевания территории. В частности, границы земельного участка и границы зон действия публичных сервитутов, а также минимальные отступы от границ земельного участка (в целях определения мест допустимого размещения объектов капитального строительства, за пределами которых запрещено проведение строительства различных объектов) определяют, пользуясь документами проектов межевания.

Информацию о градостроительном регламенте, включая информацию о всех предусмотренных градостроительным регламентом видах разрешенного использования земельного участка; информацию о разрешенном использовании земельного участка, требованиях к назначению, параметрам и размещению объекта капитального строительства на указанном участке вносят в планы земельных участков, руководствуясь положениями правил землепользования и застройки.

Границы зоны планируемого размещения объектов капитального строительства для государственных или муниципальных нужд определяются на основании документации о территориальном планировании всех вышестоящих уровней, поскольку специфика размещения этих объектов обусловлена социально-экономическими планами развития территории. Информация о расположенных в границах земельного участка объектах капитального строительства, объектах культурного наследия может быть составлена на основе имеющихся в составе проектов планировки территории материалов, определяющих общие принципы размещения данных объектов и установление их границ.

Исключение составляет информация о технических условиях подключения объектов капитального строительства к сетям инженерно-технического обеспечения, которая может формироваться только на этапе обращения в уполномоченный орган с заявлением о подготовке градостроительных планов земельных участков.

5. Современная ситуация такова, что градостроительные планы земельных участков (в отличие от проектов межевания) подготавливаются по мере того, как в их наличии возникает необходимость. Такая ситуация с позиции необходимости формирования системы документации обеспечения градостроительной деятельности проблемна для органов публичной власти или застройщиков. Именно это имеется в виду в ГрадК РФ, предопределяющие необходимость формирования системы разработки градостроительных планов. Эта система предполагает постоянный процесс пополнения и обновления градостроительной документации данного уровня, которая впоследствии вносится в информационные системы обеспечения градостроительной деятельности в виде дел о застроенных и подлежащих застройке земельных участках (ч.4 ст.56 ГрадК РФ). В результате формируются крупные массивы земельных участков с информационными данными. Таким образом, градостроительная деятельность в пределах муниципальных образований приобретает направленный, и что более важно, управляемый характер использования территориального земельного ресурса. 

Отличительной особенностью градостроительных планов земельных участков является то, что для подготовки документации данного вида не требуется привлечения сложных технологий. Выбор частей территории муниципального образования (земельных участков), потенциально способных стать объектами градостроительной деятельности, может осуществиться предварительно, а работы по формированию земельных участков проводиться заранее. Причем, заранее можно предсказать экономический эффект данного вида деятельности: он предопределяется многообразными существующими градостроительными ситуациями. 

Реализация указанная выше процедуры предполагает, что формируется банк данных земельных участков, учитываемых в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности, в котором представлен широкий спектр потенциально возможных градостроительных ситуаций, следствием чего является создание привлекательных условий для инвестирования (в зависимости от величины имеющихся у потенциальных застройщиков инвестиционных ресурсов). Наряду с этим достигается и более общий социально-экономический результат, заключающийся в формировании инвестиционного климата на территории. В подобной ситуации, при наличии возможностей свободного непредвзятого выбора земельных участков, можно ожидать того, что инвестиционные возможности застройщиков, адаптированные к реальной градостроительной ситуации, будут реализованы с наибольшим успехом. 

6. Территориальные ресурсы в границах муниципального образования таким образом представляет собой совокупность (систему) земельных участков, ранжированных по комплексу характеристик, отражающие действующие на территории градостроительные факторы. Таким образом могут быть удовлетворены разные экономические и организационные возможности, а также градостроительные предпочтения потенциальных застройщиков и собственников участков.

Градостроительные планы как вид документации по планировке территории еще в большей степени, чем проекты межевания, выявляют перспективные (для освоения, реконструкции) участки и идентифицируют земельные участки и собственников, пользователей. Данные планы формирует правовую основу действий, осуществление которых возможно не иначе как при наличии данного вида документации. Таким образом, вне зависимости от градостроительных особенностей территории, отнесения ее к категории застроенных или незастроенных, подготовка градостроительных планов является обязательной стадией в системе градостроительной деятельности, позволяющей перейти к владению,  распоряжению и использованию земельных участков. 

Градостроительные планы являются обязательным основанием для совершения следующих операций: подготовки кадастрового плана земельного участка для государственного кадастрового учета и регистрации прав на земельный участок; выноса границ земельного участка на местность; предоставления физическим и юридическим лицам прав на сформированные земельные участки.

При подготовке градостроительных планов исходят из соображений максимальной оптимизации процесса их составления, с тем, чтобы обеспечить срочность получения документации заказчиком (застройщиком). На этот вид документации распространяются общие правила выполнения и оформления проектно-технической документации, одним из которых является обязательное наличие материалов двух видов: графического и текстового. На план наносят кадастровый номер земельного участка,  номера зданий и сооружений, участков действия градостроительных ограничений, сервитутов.

7. Как следует из ст.4 Вводного закона, до установления Правительством РФ формы градостроительного плана земельного участка для получения разрешения на строительство правообладатель земельного участка направляет в уполномоченные на выдачу разрешений на строительство федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления кадастровый план земельного участка. При этом предоставление градостроительного плана земельного участка для получения разрешения на строительство не требуется, подготовка проектной документации осуществляется на основании архитектурно-планировочных заданий, выдаваемых в соответствии с Законом об архитектурной деятельности, правила п.2 ч.11 статьи 51 ГрадК РФ не применяются и уполномоченные на выдачу разрешений на строительство федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления проводят проверку соответствия проектной документации разрешенному использованию земельного участка и архитектурно-планировочному заданию.

После установления Правительством РФ формы градостроительного плана земельного участка в составе градостроительного плана земельного участка, не указанного в ч. 4 ст.36 ГрадК РФ, и в составе градостроительного плана земельного участка из земель, не указанных в ч.6 ст.36 ГрадК РФ, указываются данные и информация, предусмотренные ч.3 ст.44 ГрадК РФ, за исключением информации, предусмотренной п.4 ч.3 ст.44 ГрадК РФ. В составе градостроительного плана указанного земельного участка также должна указываться информация о разрешенном использовании земельного участка, требованиях к назначению, параметрам и размещению объекта капитального строительства на указанном земельном участке. В таком случае подготовка проектной документации объекта капитального строительства осуществляется на основании информации, указываемой в составе градостроительного плана земельного участка.

Не требуется предоставление градостроительного плана земельного участка для ввода объекта в эксплуатацию, если разрешение на строительство выдано до введения в действие ГрадК РФ, а также в случае, предусмотренном п.1 ч.1 ст.4 Вводного закона. При этом правила п.2 ч.6 ст.55 ГрадК РФ не применяются.

Статья 45. Подготовка и утверждение документации по планировке территории

1. Решения о подготовке документации по планировке территории принимаются уполномоченными федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органами местного самоуправления.

2. Уполномоченные федеральные органы исполнительной власти обеспечивают подготовку документации по планировке территории на основании документов территориального планирования Российской Федерации, если такими документами предусмотрено размещение объектов капитального строительства федерального значения.

3. Органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации обеспечивают подготовку документации по планировке территории на основании документов территориального планирования субъекта Российской Федерации, если такими документами предусмотрено размещение объектов капитального строительства регионального значения.

4. Органы местного самоуправления муниципального района обеспечивают подготовку документации по планировке территории на основании документов территориального планирования муниципального района, если такими документами предусмотрено размещение объектов капитального строительства местного значения или объектов капитального строительства на межселенных территориях, а также на основании правил землепользования и застройки межселенных территорий.

5. Органы местного самоуправления поселения, органы местного самоуправления городского округа обеспечивают подготовку документации по планировке территории на основании генерального плана поселения, генерального плана городского округа, правил землепользования и застройки.

6. Не допускается осуществлять подготовку документации по планировке территории при отсутствии документов территориального планирования, за исключением случаев подготовки проектов межевания застроенных территорий и градостроительных планов земельных участков по заявлениям физических или юридических лиц.

7. В случае принятия решения о подготовке документации по планировке территории уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации, орган местного самоуправления муниципального района в течение десяти дней со дня принятия такого решения направляют уведомление о принятом решении главе поселения, главе городского округа, применительно к территориям которых принято такое решение.

8. Заказ на подготовку документации по планировке территории выполняется в соответствии с законодательством Российской Федерации.

9. В случае размещения объекта капитального строительства, за исключением объекта капитального строительства федерального, регионального или местного значения, в границах территории, на которую не распространяется действие градостроительного регламента или для которой не устанавливается градостроительный регламент, подготовка документации по планировке территории может осуществляться физическим или юридическим лицом, по заявлению которого принято решение об использовании земельного участка в границах такой территории. Документация по планировке территории, подготовка которой осуществляется указанным лицом, подлежит утверждению уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления.

10. Подготовка документации по планировке территории осуществляется на основании документов территориального планирования, правил землепользования и застройки в соответствии с требованиями технических регламентов, градостроительных регламентов с учетом границ территорий объектов культурного наследия, включенных в единый государственный реестр объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, границ территорий вновь выявленных объектов культурного наследия, границ зон с особыми условиями использования территорий.

11. В случае, если решение о подготовке документации по планировке территории принимается уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органом местного самоуправления муниципального района, подготовка указанной документации должна осуществляться применительно к территории в границах предусмотренных документами территориального планирования зон планируемого размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения.

12. Уполномоченные федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органы местного самоуправления в течение тридцати дней осуществляют проверку подготовленной на основании их решения документации по планировке территории на соответствие требованиям, указанным в части 10 настоящей статьи. По результатам проверки указанные органы в течение семи дней принимают решение о направлении такой документации соответственно в Правительство Российской Федерации, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации, главе местной администрации на утверждение или об отклонении такой документации и о направлении ее на доработку.

13. Особенности подготовки документации по планировке территории, разрабатываемой на основании решения органа местного самоуправления поселения, органа местного самоуправления городского округа, устанавливаются статьей 46 настоящего Кодекса.

14. Документация по планировке территории, представленная уполномоченными федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органами местного самоуправления, утверждается соответственно Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, главой местной администрации.

15. Документация по планировке территории, утверждаемая соответственно Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, главой местной администрации муниципального района, направляется главе поселения, главе городского округа, применительно к территориям которых осуществлялась подготовка такой документации, в течение семи дней со дня ее утверждения.

16. Глава местной администрации обеспечивает опубликование указанной в части 15 настоящей статьи документации по планировке территории (проектов планировки территории и проектов межевания территории) в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и может разместить информацию о такой документации на официальном сайте муниципального образования в сети "Интернет".

17. Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, физические и юридические лица вправе оспорить в судебном порядке документацию по планировке территории.

18. Порядок подготовки документации по планировке территории, подготовка которой осуществляется на основании решений уполномоченных федеральных органов исполнительной власти, устанавливается настоящим Кодексом и принимаемыми в соответствии с ним нормативными правовыми актами Российской Федерации.

19. Порядок подготовки документации по планировке территории, подготовка которой осуществляется на основании решений органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, устанавливается настоящим Кодексом и законами субъектов Российской Федерации.

20. Порядок подготовки документации по планировке территории, разрабатываемой на основании решений органов местного самоуправления, устанавливается настоящим Кодексом и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.

Комментарий.

1. Документация по планировке территории разрабатывается на основании соответствующего решения о ее подготовке. Решение принимается органами исполнительной власти Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. Уровень принятия решения зависит от того, в чьей компетенции находятся вопросы размещения объектов капитального строительства, поскольку объекты капитального строительства могут быть федерального, регионального или местного значения. 
Решение о подготовке документации по планировке территории должно пройти процедуру утверждения. Решение принимается руководителем федерального органа исполнительной власти, органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органа местного самоуправления. В нем, наряду с прочими положениями, устанавливаются органы, уполномоченные обеспечивать подготовку документации по планировке территории. 

Наличие утвержденного решения является необходимым этапом разработки документации по планировке и одновременно правовым основанием для того, чтобы установить порядок подготовки документации. Обеспечение подготовки документации по планировке территории происходит по-разному для каждого уровня  управления (федерального, субъекта РФ, муниципального). На федеральном уровне особенности и порядок подготовки документации осуществляется на основании решений уполномоченных федеральных органов исполнительной власти, и принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами Российской Федерации.

На уровне субъекта РФ особенности и порядок подготовки документации осуществляется на основании решений органов исполнительной власти субъектов РФ и устанавливается нормативно-правовыми актами субъектов РФ.

Подготовка документации по планировке территории, разрабатываемой на основании решений органов местного самоуправления, устанавливается нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, а порядок регламентируется, исходя из особенностей данной процедуры (см. комментарий ст. 46).

Уполномоченные федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органы местного самоуправления могут разрабатывать документацию по планировке территории только при условии наличия документов территориального планирования. Данная норма (ч.6) вступает в действие с 1 января 2006 г., что обусловлено именно этой датой крайнего срока разработки документов территориального планирования всех уровней (в случае их отсутствия произойдет ограничение полномочий всех органов публичной власти по ряду вопросов – см. комментарий ст.9).

2. При разработке документации по планировке территории на каждом уровне исполнительной власти  учитываются такие положения документов территориального планирования, которые предусматривают размещение объектов капитального строительства соответствующего уровня (федерального, субъекта Российской Федерации, муниципального).

В частности, если такими документами территориального планирования Российской Федерации предусмотрено размещение объектов капитального строительства федерального значения, то подготовку документации по планировке территории обеспечивают на их основании уполномоченные федеральные органы исполнительной власти. По аналогии с этим подготовку документации по планировке территории на основании документов территориального планирования субъекта Российской Федерации обеспечивают органы исполнительной власти субъекта Российской Федерации, если такими документами предусмотрено размещение объектов капитального строительства регионального значения.

Соответственно на местном уровне власти при разработке документации по планировке территории используются положения документов территориального планирования муниципального района, если такими документами предусмотрено размещение объектов капитального строительства местного значения или объектов капитального строительства на межселенных территориях, а также на основании правил землепользования и застройки межселенных территорий. Основой разработки документации по планировке территории, инициируемой органами местного самоуправления поселения или городского округа являются материалы генерального плана поселения или городского округа, правил землепользования и застройки. В тех случаях, если отсутствуют документы территориального планирования, действует исключение, имеющее отношение в основном к подготовке проектов межевания застроенных территорий и градостроительных планов земельных участков по заявлениям физических или юридических лиц. Оно состоит в возможности осуществления процесса разработки обозначенных видов документации, даже при отсутствии документов планирования. 

Принимая во внимание данную оговорку, необходимо уточнить, что положительное решение в пользу разработки проектов межевания при отсутствии необходимой документации может быть получено в ограниченных ситуациях, касающихся только застроенных территорий. Выделяя в качестве специфики градостроительного освоения территории состояние территории (застроенность), тем самым фиксируются два принципиально разных правовых режима незастроенных и застроенных территорий. Застроенные территории, таким образом, относят к особой категории градостроительных объектов, в отношении которых градостроительная деятельность может быть осуществлена с определенными поправками. Особым образом в этой связи следует оговорить разработку проектов планировки территории. Они подтверждают общее правило, касающееся последовательности этапов подготовки градостроительной документации и требующее наличия документов планирования и зонирования, как документов, предваряющих процедуру разработки проектов планировки территории. 

С тем, чтобы ускорить процедуру разработки проектов планировки территории с целью последующего комплексного градостроительного освоения, может быть допущено совмещение во времени выполнение различных этапов и видов градостроительной документации. Это допущение следует понимать как не последовательное, а параллельное осуществление подготовки документации территориального планирования, градостроительного зонирования, планировки территории. Такой вариант может рассматриваться в случае, если исполнители различных видов документации в процессе подготовки материалов имеют возможность взаимодействовать и вносить необходимые коррективы в документацию. В результате проекты планировки территории будут осуществляться преемственно (по содержанию) по отношению к документации высших уровней разработки.

3. Положительное решение о подготовке документации по планировке территории, принятое в зависимости от уровня градостроительного объекта (федерального, регионального, муниципального значения) уполномоченными органами исполнительной власти должно быть направлено в форме уведомления главе поселения, главе городского округа, применительно к территориям которых принято такое решение в течение установленного срока (ч.7). На основании  принятого положительного решения о подготовке документации по планировке территории определяются заказчики и исполнители (разработчики) документации.

Заказчиком документации по планировке территории может выступать лицо, определенное уполномоченными органами публичной власти соответствующего уровня (федерального, регионального, муниципального). Кроме того, документация по планировке территории может разрабатываться по заказу: государственных органов и органов местного самоуправления; юридических и физических лиц - землепользователей, инвесторов, застройщиков в порядке, установленном законодательством РФ; по решению суда при разрешении земельных споров.  

В комментируемой статье также оговаривается дифференцированный подход к подготовке документации по планировке территории в следующих ситуациях, различающихся существующим (сложившимся на момент возникновения необходимости в разработке документации) правовым режимом территории.

Первая ситуация характеризуется размещением объекта капитального строительства в определенной территориальной зоне и наличием установленного градостроительного регламента. В этом случае подготовка документации по планировке территории производится обычным порядком, т.е. может осуществляться физическим или юридическим лицом, по заявлению которого принято решение об использовании земельного участка в границах такой территории. Вторая ситуация описывает случаи касающиеся размещения объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения в границах территории, на которую не распространяется действие градостроительного регламента или для которой не устанавливается градостроительный регламент. 

4. Подготовка документации по планировке территории должна осуществляться в соответствии с утвержденным порядком (правилами) ее разработки. В порядке должна быть прописана последовательность действий, позволяющих разработать документацию, организационные особенности взаимодействия субъектов градостроительной деятельности в отношении к процессу разработки документации, некоторые процедурные вопросы, а также особенности. 

Порядок разработки документации по планировке территории прописывается для каждого вида документации: проектов планировки, проектов межевания территории, градостроительных планов земельных участков, и в нем должны быть указаны следующие положения: формулировка целей разработки документации; заказчики документации; разработчики документации; особые условия разработки документации для незастроенных территорий; особые условия разработки документации для застроенных территорий; обоснование этапов разработки, согласования и утверждения документации; варианты финансирования полного комплекса работ и отдельных разработок при выполнении документации по планировке (они могут осуществляться за счет средств местного бюджета, в том числе средств, поступающих от платы за землю на социальное и инженерное обустройство территории муниципального образования; средств заказчиков и инвесторов, в порядке, установленном действующим законодательством и оговоренным в настоящем порядке разработки документации); расценки на разработку документации по планировке; другие положения. В отдельный раздел порядка разработки документации по планировке территории выделяются положения относительно разработки, согласования и утверждения документации.

Устанавливается, что документация по планировке территории разрабатывается на основании (градостроительного) задания, выданного (согласованного) уполномоченным органом. Уточняются требования, предъявляемые к составлению задания и состав материалов, которые должны быть представлены: основание для проектирования, сведения о заказчике, проектировщике, составе проекта, сроках и этапах проектирования, о составе и источнике исходных данных, порядке согласования и утверждения проекта, о требованиях к проектным решениям, форме представления проектных материалов.

Определяется, какая форма наиболее целесообразна для реализации организационно-правовых отношений заказчика, исполнителя и органов власти. Составляется перечень прав и обязанностей, которыми наделяются участники процесса разработки документации, устанавливаются сроки подготовки отдельных видов работ и порядок их сдачи, указывается вероятность отклонений от обозначенных  в задании исходных данных для проектирования.

Составляется перечень материалов, которые должны быть представлены в каждом виде документации по планировке территории. Уточняется форма представления материалов. В основном в составе проектных материалов выделяются две группы: графические материалы (опорный план; ситуационный план; основной чертеж; схема разбивки территории планировочной единицы на земельные участки и др.) и текстовые материалы, традиционной формой представления которых является пояснительная записка. Дается ссылка на возможность разработки дополнительных графических и текстовых материалов по требованию заказчика, в соответствии с внесением этих дополнений в задание на проектирование.

Уточняется, каким образом обеспечивается процесс согласования документации по планировке территории заказчиком с соответствующими службами, представляющие интересы уполномоченного органа, заинтересованными организациями, населением. Указывается каким образом и при участии каких структур (организаций) осуществляются процедуры дополнительных согласований документации по планировке территории, а также подготовка и согласование необходимых нормативно-правовых актов, предваряющих утверждение документации. Порядок разработки документации по планировке территории наряду с указанными положениями определяет минимальный состав и наименования утверждаемой проектной документации.

В заключительном разделе порядка указываются положения относительно процедуры передачи и регистрации подготовленной документации и следующих отдельных материалов: контрольных экземпляров документации по планировке территории (после утверждения заказчиком) в уполномоченный орган для выпуска исходных данных по установлению границ земельных участков на местности и формированию земельных участков как объектов недвижимости для государственного учета и регистрации прав на недвижимое имущество; копии основного чертежа и соответствующего нормативно-правового акта об утверждении документации для сведения организациям, деятельность которых сопряжена с использованием данной информации; утвержденных материалов в информационную систему обеспечения градостроительной деятельности.

Внесение изменений в обязательную (утверждаемую) часть проектной документации допускается только по решению органа публичной власти соответствующего уровня, в связи с изменением градостроительной ситуации. Уточнение положений, формирующих порядок разработки документации по планировке территории, производится на основании документов территориального планирования, правил землепользования и застройки, в соответствии с требованиями технических регламентов, градостроительных регламентов, с учетом границ территорий объектов культурного наследия, включенных в единый государственный реестр объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, границ территорий вновь выявленных объектов культурного наследия, границ зон с особыми условиями использования территорий.

Характерной особенностью процедуры подготовки и утверждения документации по планировке территории является то, что наличие утвержденной документации представляет собой правовое основание для установления границ земельных участков на местности и влечет за собой возникновение ряда обязательств для всех участников градостроительной деятельности.

Статья 46. Особенности подготовки документации по планировке территории, разрабатываемой на основании решения органа местного самоуправления поселения или органа местного самоуправления городского округа

1. Решение о подготовке документации по планировке территории принимается органом местного самоуправления поселения или органом местного самоуправления городского округа по инициативе указанных органов либо на основании предложений физических или юридических лиц о подготовке документации по планировке территории.

2. Указанное в части 1 настоящей статьи решение подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, в течение трех дней со дня принятия такого решения и может размещаться на официальном сайте поселения или городского округа в сети "Интернет".

3. Со дня опубликования решения о подготовке документации по планировке территории физические или юридические лица вправе представить в орган местного самоуправления поселения или орган местного самоуправления городского округа свои предложения о порядке, сроках подготовки и содержании документации по планировке территории.

4. Орган местного самоуправления поселения или орган местного самоуправления городского округа осуществляет проверку документации по планировке территории на соответствие требованиям, установленным частью 10 статьи 45 настоящего Кодекса. По результатам проверки указанные органы принимают соответствующее решение о направлении документации по планировке территории главе поселения, главе городского округа или об отклонении такой документации и о направлении ее на доработку.

5. Проекты планировки территории и проекты межевания территории, подготовленные в составе документации по планировке территории на основании решения органа местного самоуправления поселения или органа местного самоуправления городского округа, до их утверждения подлежат обязательному рассмотрению на публичных слушаниях.

6. Порядок организации и проведения публичных слушаний по проекту планировки территории и проекту межевания территории определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования с учетом положений настоящей статьи.

7. В целях соблюдения права человека на благоприятные условия жизнедеятельности, прав и законных интересов правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства публичные слушания по проекту планировки территории и проекту межевания территории проводятся с участием граждан, проживающих на территории, применительно к которой осуществляется подготовка проекта ее планировки и проекта ее межевания, правообладателей земельных участков и объектов капитального строительства, расположенных на указанной территории, лиц, законные интересы которых могут быть нарушены в связи с реализацией таких проектов.

8. При проведении публичных слушаний по проекту планировки территории и проекту межевания территории всем заинтересованным лицам должны быть обеспечены равные возможности для выражения своего мнения.

9. Участники публичных слушаний по проекту планировки территории и проекту межевания территории вправе представить в уполномоченные на проведение публичных слушаний орган местного самоуправления поселения или орган местного самоуправления городского округа свои предложения и замечания, касающиеся проекта планировки территории или проекта межевания территории, для включения их в протокол публичных слушаний.

10. Заключение о результатах публичных слушаний по проекту планировки территории и проекту межевания территории подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, и может размещаться на официальном сайте поселения или городского округа в сети "Интернет".

11. Срок проведения публичных слушаний со дня оповещения жителей муниципального образования о времени и месте их проведения до дня опубликования заключения о результатах публичных слушаний определяется уставом муниципального образования и (или) нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования и не может быть менее одного месяца и более трех месяцев.

12. Орган местного самоуправления поселения или орган местного самоуправления городского округа направляет соответственно главе местной администрации поселения, главе местной администрации городского округа подготовленную документацию по планировке территории, протокол публичных слушаний по проекту планировки территории и проекту межевания территории и заключение о результатах публичных слушаний не позднее чем через пятнадцать дней со дня проведения публичных слушаний.

13. Глава местной администрации поселения или глава местной администрации городского округа с учетом протокола публичных слушаний по проекту планировки территории и проекту межевания территории и заключения о результатах публичных слушаний принимает решение об утверждении документации по планировке территории или об отклонении такой документации и о направлении ее в орган местного самоуправления на доработку с учетом указанных протокола и заключения.

14. Утвержденная документация по планировке территории (проекты планировки территории и проекты межевания территории) подлежит опубликованию в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, в течение семи дней со дня утверждения указанной документации и может размещаться на официальном сайте муниципального образования в сети "Интернет".

15. На основании документации по планировке территории, утвержденной главой местной администрации поселения или главой местной администрации городского округа, представительный орган местного самоуправления вправе вносить изменения в правила землепользования и застройки в части уточнения установленных градостроительным регламентом предельных параметров разрешенного строительства и реконструкции объектов капитального строительства.

16. Подготовка документации по планировке межселенных территорий на основании правил землепользования и застройки межселенных территорий осуществляется на основании решения органа местного самоуправления муниципального района в соответствии с требованиями настоящей статьи.

17. В случае, если физическое или юридическое лицо обращается в орган местного самоуправления с заявлением о выдаче ему градостроительного плана земельного участка, проведение процедур, предусмотренных частями 1 - 16 настоящей статьи, не требуется. Орган местного самоуправления в течение тридцати дней со дня поступления указанного обращения осуществляет подготовку градостроительного плана земельного участка и утверждает его. Орган местного самоуправления предоставляет заявителю градостроительный план земельного участка без взимания платы.

18. В случае, если подготовка градостроительного плана земельного участка осуществлялась органом местного самоуправления на основании заявления физического или юридического лица, границы и размер земельного участка определяются с учетом требований настоящего Кодекса и земельного законодательства. Границы земельного участка устанавливаются с учетом красных линий, границ смежных земельных участков (при их наличии), естественных границ земельного участка.

Комментарий.

1. Процесс разработки, согласования и утверждения документации по планировке территории подразумевает поэтапную и последовательную реализацию определенных процедур (операций), объединенных в несколько стадий, в том числе: принятие решения о подготовке документации; подготовка документации; согласование и утверждение документации по планировке территории. Основанием для подготовки документации по планировке территории является принятие органом местного самоуправления поселения или городского округа соответствующего решения. Как следует из ч.1 комментируемой статьи, решение о подготовки документов по планировке территории принимает орган местного самоуправления, без указания того, представительный это орган или исполнительный. Данный вопрос должен быть отражен в уставе муниципального образования и иных муниципальных правовых актах. Целесообразней всего закрепить в них норму о том, что решение о подготовке документов по планировке территории принимает представительный орган местного самоуправления. 

Однако вне зависимости от того, какой орган муниципальной власти примет данное решение, в нем обязательно должно быть отражено: основание принятия решения о разработке градостроительной документации соответствующего уровня; определение территории, в пределах которой будет подготавливаться документация по планировке территории; разработчик документации по планировке территории, определенный, в том числе, по результатам конкурса или порядок и сроки проведения конкурса по выбору разработчика; срок и порядок представления на согласование подготовленной документации по планировке территории; иные вопросы подготовки документации по планировке территории.

Инициатива подготовки документации по планировке территории может принадлежать органам местного самоуправления поселения или органам местного самоуправления городского округа, а также физическим или юридическим лицам, имеющим намерения относительно последующего градостроительного освоения (реконструкции) территории. Подобная инициатива является следствием необходимости наличия документальных оснований у застройщика (собственника) для совершения различных действий по планировке территории. 

Указанные проекты могут подготавливаться по инициативе и за счет средств: органов местного самоуправления; правообладателей зданий, строений, сооружений, а также собственников квартир в многоквартирных жилых домах; физических и юридических лиц, направляющих в орган местного самоуправления предложения о формировании в составе застроенных территорий свободных от застройки земельных участков, не обремененных правами третьих лиц, для предоставления в целях строительства.

Случаи, в которых требуется разработка документации по планировке территории, многообразны. Большая их часть связана с тем, что в результате реализации документации по планировке территории обеспечиваются правовые гарантии градостроительной деятельности посредством формирования планировочных элементов территории, таких как земельные участки, границы зон, площадей, скверов и т.п.. 

Правовые гарантии данного процесса связаны с определением конкретных пространственных рамок перспективных градостроительных преобразований, таких как: установление границ зон изъятия, в том числе путем выкупа, земельных участков для муниципальных нужд; границ зон резервирования земельных участков для их последующего изъятия; установление границ земельных участков существующих зданий, строений, сооружений. Кроме того, важной правовой гарантией является то, что земельные участки, превышающие по площади предельные размеры, установленные правилами землепользования и застройки, и являющиеся планировочными элементами территории (кварталами, микрорайонами), могут предоставляться физическим и юридическим лицам, которые обязуются провести межевание предоставленного участка на несколько участков меньшего размера, соответствующих градостроительным регламентам, обустроить их инфраструктурой и передать права другим застройщикам для жилищного и иных видов строительства, либо самостоятельно завершить строительство; земельные участки, не превышающие по площади предельные размеры, установленные правилами землепользования и застройки, могут быть предоставлены на торгах физическим и юридическим лицам для строительства.

2. Процедура подготовки градостроительной документации этого уровня является средством обеспечения условий реализации специфических градостроительных ситуаций. В частности такой ситуацией является реконструкция застроенных территорий физическими и юридическими лицами. Вследствие того, что в составе документации по планировке подготавливаются различные материалы, они могут использоваться в процессе подготовки градостроительных планов земельных участков для реконструируемых территорий, а также при проведении конкурсов на предоставление права осуществления градостроительных мероприятий по реконструкции.

При подготовке указанной документации по планировке территории должны учитываться: фактически сложившееся землепользование; минимальные размеры земельных участков, определяемые градостроительными нормативами, действовавшими на период застройки территории; необходимость установления границ зон действия публичных сервитутов для обеспечения проходов, проездов, обеспечения безопасности и возможности обслуживания инженерно-технических коммуникаций и объектов; права третьих лиц, которые не должны ущемляться в результате установления на местности границ земельных участков и которые могут быть гарантированы в определенных случаях только путем официального утверждения факта неделимости земельных участков (кварталов), на которых расположены несколько многоквартирных жилых домов. Вне зависимости от того, кто является инициатором подготовки документации по планировке территории, обязанности по обеспечению подготовки документации возлагаются на органы местного самоуправления.

Для того чтобы была обеспечена публичность, доступность и открытость информации, содержащейся в решении, оно подлежит опубликованию в установленные сроки после его принятия. Опубликование решения направлено на оповещение максимально большего числа граждан, потенциально способных стать активными участниками инвестиционно-строительного процесса. Тем самым посредством уведомления населения реализуется принцип равного доступа различных групп граждан к реальному участию в процессе разработки документации и ее последующей реализации. Кроме того, формируются и становятся легитимными условия конкурентоспособности различных участников градостроительной деятельности, которые позволяют добиться выбора наиболее обоснованных организационных, технических и экономических параметров проектных решений.

3. В процессе подготовки документации по планировке территории возникает необходимость проведения самых разнообразных аналитических, проектных и практических действий, в основе которых лежат экономико-градостроительные операции, такие, например, как установление границ, в пределах которых земельные участки, объекты капитального строительства подлежат изъятию (в том числе путем выкупа), резервированию с последующим изъятием (в том числе путем выкупа). Эти операции должны производиться таким образом, чтобы не происходило пересечение этими границами зданий, строений, сооружений капитального характера, а оставшаяся после изъятия, в том числе путем выкупа, часть земельного участка представляла собой целостный объект недвижимости, который мог бы использоваться по соответствующему назначению (в противном случае в границы зоны изъятия, в том числе путем выкупа, резервирования должен входить весь земельный участок).

Подготовленную документацию по планировке территории разработчик предоставляет указанному в уставе муниципального образования органу местного самоуправления (представительному либо исполнительному), который, в свою очередь, обеспечивает оценку документации по планировке территории на предмет соответствия техническим регламентам по размещению, проектированию и строительству объектов капитального строительства и несет ответственность за указанное соответствие, а также обеспечивает участие общественности в подготовке документации по планировке территории и подготовку собственно заключения по результатам оценки и публичных слушаний документации по планировке территории. Публичные слушания, следовательно, являются обязательным этапом выполнения проектов планировки территории и проектов межевания территории, и подготавливаются в составе документации по планировке территории на основании решения органа местного самоуправления поселения или городского округа. Только по результатам проведения публичных слушаний проектные разработки подлежат последующему рассмотрению.

Исключения составляют случаи, когда в соответствии с требованиями технических регламентов капитального строительства посредством документации по планировке территории уточняются границы зон негативного воздействия производственных и иных объектов, зон охраны природных объектов (подготовка проектов санитарно-защитных, иных защитных зон, проектов зон охраны водных объектов, иных зон охраны в составе совмещенных проектов планировки и межевания). К аналогичным ситуациям относятся территории, свободных от застройки и прав третьих лиц, находящиеся в муниципальной собственности и не разделенные на земельные участки, которые выделяются, минуя процедуру публичных слушаний, посредством установления красных линий. 

4. Документация по планировке территории до ее утверждения подлежит публичным слушаниям, действующим на основании установленного порядка организации и проведения публичных слушаний по проекту планировки территории и проекту межевания территории (определяется уставом муниципального образования и (или) правовыми актами представительного органа муниципального образования). Обязательной частью порядка организации и проведения публичных слушаний является указание на то, что их организацией и проведением занимается специальная комиссия. Для того чтобы по конкретным проектам планировки и проектам межевания публичные слушания могли состояться, необходимо, чтобы по завершении подготовки документации заказчик обратился к председателю комиссии с ходатайством о проведении публичного слушания. 

Председатель комиссии в течение определенного срока со дня поступления ходатайства обеспечивает информирование граждан путем публикации сообщения в местной прессе или путем распространения его иным способом. В сообщении указывается: предмет обсуждения, то есть информация о документации по планировке территории (территория, применительно к которой подготовлена документация), характер вопросов, решаемых посредством этой документации; дата, время и место проведения публичного слушания; лица, ответственные за проведение публичного слушания; дата, время и место предварительного ознакомления с документацией по планировке территории. 

В случаях, когда решаются вопросы о границах зон изъятия, в том числе путем выкупа, либо резервирования земельных участков, иных объектов недвижимости для муниципальных нужд, правообладатели объектов недвижимости, расположенной в границах указанных зон информируются персонально о предстоящем публичном слушании. Комиссия обеспечивает гражданам возможность предварительного ознакомления с материалами документации по планировке территории. В соответствии со своими полномочиями комиссия определяет особые условия предоставления для ознакомления дополнительных проектных материалов.

Правом обсуждения документации по планировке территории на публичных слушаниях обладают лица: проживающие на территории, применительно к которой подготовлена документация по планировке территории; обладающие на праве собственности или аренды (либо ином праве) объектами недвижимости, расположенными на территории, применительно к которой подготовлена документация по планировке территории; проживающие либо обладающие объектами недвижимости, расположенными на территориях, примыкающих к территории, применительно к которой подготовлена документация по планировке территории; иные лица, чьи права и законные интересы затрагиваются в связи с планируемой реализацией документации по планировке территории.

Предметы обсуждения публичных слушаний устанавливаются комиссией в соответствии с требованиями законодательства с учетом особенностей рассматриваемой документации по планировке территории и содержания решаемых посредством этой документации вопросов. Предмет публичных слушаний документации по планировке территории не ограничивается градостроительными аспектами освоения (реконструкции) территории.

Публичному обсуждению  подлежат также вопросы соответствия этой документации: правовым актам территориального планирования в части наличия решений об установлении границ зон изъятия, в том числе путем выкупа, резервирования с последующим изъятием земельных участков и иных объектов недвижимости для муниципальных нужд; требованиям законодательства о необходимости доказательства невозможности установить границы зон изъятия, в том числе путем выкупа, резервирования иным способом, чем тот, который предложен документацией по планировке территории; градостроительным регламентам, содержащимся в правилах землепользования и застройки; техническим регламентам капитального строительства, включая требования, предъявляемые к градостроительному проектированию систем инженерно-технического обеспечения планируемого строительства, реконструкции; градостроительным требованиям общего порядка, включая требования предусматривающие, что площадь земельных участков многоквартирных домов не может быть меньше площади, определенной на основе нормативов, действовавших на момент строительства этих домов (если сложившееся землепользование не препятствует реализации этих нормативов).

Земельные участки многоквартирных домов могут быть выделены на местности только в случае не нарушения прав третьих лиц на территории общего пользования (в противном случае устанавливаются неделимые земельные участки, в границах которых могут располагаться несколько многоквартирных жилых домов). На публичных слушаниях также обсуждается соответствие представленных материалов требованиям, предъявляемым к градостроительным планам земельных участков в составе документации по планировке территории в части фиксации их границ, минимальных отступов построек от границ земельных участков, границ зон действия публичных сервитутов и предложений об установлении частных сервитутов (при необходимости), наличие информации о предельной этажности, высоте планируемых объектов капитального строительства, предполагаемым видам их использования. 

Предметами обсуждения документации по планировке территории общественностью также могут являться вопросы относительно: наличия правовых, экономических, градостроительных и экологических оснований для подготовки документации по планировке территории; необходимости обеспечения муниципальных нужд, которые не могут быть реализованы без изъятия, в том числе путем выкупа, резервирования земельных участков, иных объектов недвижимости;  отсутствия других вариантов расположения границ зон изъятия, в том числе путем выкупа, резервирования, кроме тех, которые предлагаются документацией по планировке территории; возможности обеспечения нормальной социальной ситуации на территории, способной возникнуть вследствие установления градостроительных регламентов, технических регламентов по размещению, проектированию и строительству объектов недвижимости; соразмерности возможного ущерба физическим и юридическим лицам и выгод от планируемой реализации муниципальных нужд.

Во время проведения публичного слушания ведется стенограмма и/или протокол, в который вносятся представленные в уполномоченный на проведение публичных слушаний орган местного самоуправления поселения или орган местного самоуправления городского округа предложения и замечания, касающиеся проекта планировки территории или проекта межевания территории.
Комиссия вправе принять решение о повторном проведении публичных слушаний. По результатам публичных слушаний комиссия подготавливает рекомендации и принимает их в форме официального заключения, которое затем направляет главе муниципального образования. Заключение о результатах публичных слушаний (работы комиссии) по проекту планировки территории и проекту межевания территории подлежит официальному опубликованию.
5. Наличие и документальное оформление результатов оценки документации по планировке территории и публичных слушаний в форме разработки соответствующего заключения является обязательным для того, чтобы орган местного самоуправления мог принять решение об утверждении либо об отклонении документации по планировке территории. На основании протокола публичных слушаний по проекту планировки территории и проекту межевания территории и с учетом рекомендаций комиссии глава местной администрации поселения (городского округа) может принять решения, в зависимости от которых будут предприняты различные действия: утверждение документации по планировке территории, доработка документации по планировке территории с учетом рекомендаций комиссии; отклонении документации по планировке территории. 

Решение, принимаемое главой местной администрации поселения (городского округа) по вопросу утверждения документации по планировке территории или об отклонении такой документации и о направлении ее в орган местного самоуправления (представительный орган) на доработку с учетом указанных в протоколе и заключении замечаний, должно быть аргументированным и обоснованным и впоследствии быть опубликовано.

В том случае, если разработанная документация по планировке территории утверждается, данный факт дает основание для принятия представительным органом местного самоуправления правовых актов об изъятии, в том числе путем выкупа, резервировании земельных участков для муниципальных нужд. В случае, если указанный акт не был принят в течение определенного периода времени после утверждения документации по планировке территории, указанная документация считается не утвержденной и может утрачивать силу. Решение о повторной подготовке документации по планировке территории может быть принято позднее. Муниципальный правовой акт об изъятии, в том числе путем выкупа, резервировании земельных участков, иных объектов недвижимости для муниципальных нужд подлежит опубликованию. Неотъемлемой частью указанного акта является карта границ зон изъятия (в том числе путем выкупа), резервирования с обозначением границ подлежащих изъятию (в том числе путем выкупа), резервированию земельных участков и список правообладателей изымаемых путем выкупа, резервируемых земельных участков, иных объектов недвижимости. После принятия правового акта его содержание должно быть доведено до сведения указанных правообладателей в соответствии со ст.55 ЗК РФ.

Физические и юридические лица вправе обжаловать в судебном порядке решение об утверждении документации по планировке территории. Основанием для судебного рассмотрения, помимо прочих вопросов,  является несоблюдение установленного порядка проведения публичных слушаний.

6. Наравне с общей схемой, отражающей порядок и последовательность подготовки документации по планировке, органы местного самоуправления обеспечивают подготовку, согласование, обсуждение и утверждение документации, разрабатываемой для частных случаев. Таким примером являются проекты планировки в случаях формирования земельных участков, превышающих по площади предельные размеры, установленные правилами землепользования и застройки, и являющихся планировочными элементами территорий (кварталами, микрорайонами). Участки могут быть предоставлены физическим и юридическим лицам, которые обязуются провести межевание выделенного участка на несколько участков меньшего размера, соответствующих градостроительным регламентам, обустроить их инфраструктурой и передать права другим застройщикам для жилищного и иных видов строительства, или самостоятельно завершить строительство. 

В указанных случаях подготовка проектов планировки осуществляется применительно к свободным от застройки территориям, не разделенным на планировочные элементы (кварталы, микрорайоны, иные планировочные элементы) и на земельные участки, находящиеся в муниципальной собственности и предназначенные для застройки в соответствии с генеральным планом и правилами землепользования и застройки поселения (городского округа). Как правило, подготовка такой документации осуществляется не иначе как в процессе инициирования подобных градостроительных преобразований. Инициаторами могут выступать собственники участков, которыми могут быть как органы местного самоуправления, так и физические и юридические лица. Проект планировки территории в подобных случаях подлежит согласованию с уполномоченным органом местного самоуправления в части: соответствия техническим регламентам капитального строительства; инженерно-технических, финансовых и организационных вопросов обеспечения процесса освоения, разделения и обустройства выделяемого земельного участка; последующего утверждения главой муниципального образования.

После утверждения границ сформированного земельного участка глава местной администрации поселения или городского округа обеспечивает в соответствии с земельным законодательством проведение аукциона среди физических и юридических лиц на предоставление права собственности (аренды) на земельный участок, победитель которого обязуется в согласованные сроки осуществить межевание земельного участка и обустройство нескольких вновь сформированных земельных участков. Проект планировки территории, подготовленный по инициативе и за счет средств физического, юридического лица может использоваться для проведения аукциона. Указанному лицу, которое не стало победителем аукциона, компенсируются затраты на подготовку проекта планировки. Победитель аукциона обеспечивает: проведение государственного кадастрового учета земельного участка и регистрацию прав на него; подготовку, представление на согласование, обсуждение и утверждение проекта межевания в установленном порядке; иные действия по обустройству земельного участка и распоряжению им. 
Глава 6. АРХИТЕКТУРНО-СТРОИТЕЛЬНОЕ ПРОЕКТИРОВАНИЕ, СТРОИТЕЛЬСТВО, РЕКОНСТРУКЦИЯ ОБЪЕКТОВ КАПИТАЛЬНОГО СТРОИТЕЛЬСТВА

Статья 47. Инженерные изыскания для подготовки проектной документации, строительства, реконструкции объектов капитального строительства

1. Инженерные изыскания выполняются для подготовки проектной документации, строительства, реконструкции объектов капитального строительства. Не допускаются подготовка и реализация проектной документации без выполнения соответствующих инженерных изысканий.

2. Инженерные изыскания могут выполняться физическими или юридическими лицами, которые соответствуют требованиям законодательства Российской Федерации, предъявляемым к лицам, выполняющим инженерные изыскания (далее - лица, выполняющие инженерные изыскания).

3. Лицами, выполняющими инженерные изыскания, являются застройщик либо привлекаемое на основании договора застройщиком или уполномоченным им лицом (далее - заказчик) физическое или юридическое лицо, соответствующие требованиям, предусмотренным частью 2 настоящей статьи.

4. Инженерные изыскания для подготовки проектной документации, строительства, реконструкции объектов капитального строительства выполняются в целях получения:

1) материалов о природных условиях территории, на которой будут осуществляться строительство, реконструкция объектов капитального строительства, и факторах техногенного воздействия на окружающую среду, о прогнозе их изменения, необходимых для разработки решений относительно такой территории;

2) материалов, необходимых для обоснования компоновки зданий, строений, сооружений, принятия конструктивных и объемно-планировочных решений в отношении этих зданий, строений, сооружений, проектирования инженерной защиты таких объектов, разработки мероприятий по охране окружающей среды, проекта организации строительства, реконструкции объектов капитального строительства;

3) материалов, необходимых для проведения расчетов оснований, фундаментов и конструкций зданий, строений, сооружений, их инженерной защиты, разработки решений о проведении профилактических и других необходимых мероприятий, выполнения земляных работ, а также для подготовки решений по вопросам, возникшим при подготовке проектной документации, ее согласовании или утверждении.

5. Необходимость выполнения отдельных видов инженерных изысканий, состав, объем и метод их выполнения устанавливаются с учетом требований технических регламентов программой инженерных изысканий, разработанной на основе задания застройщика или заказчика, в зависимости от вида и назначения объектов капитального строительства, их конструктивных особенностей, технической сложности и потенциальной опасности, стадии архитектурно-строительного проектирования, а также от сложности топографических, инженерно-геологических, экологических, гидрологических, метеорологических и климатических условий территории, на которой будут осуществляться строительство, реконструкция объектов капитального строительства, степени изученности указанных условий.

6. Виды инженерных изысканий, порядок их выполнения для подготовки проектной документации, строительства, реконструкции объектов капитального строительства, а также состав и форма материалов инженерных изысканий, порядок формирования и ведения государственного фонда материалов и данных инженерных изысканий с учетом потребностей информационных систем обеспечения градостроительной деятельности устанавливаются Правительством Российской Федерации.

Комментарий.

1. Инженерные изыскания – это изучение природных условий и факторов техногенного воздействия в целях рационального и безопасного использования территорий и земельных участков в их пределах, подготовки данных по обоснованию материалов, необходимых для территориального планирования, планировки территории и архитектурно-строительного проектирования. 
Значение изыскательских работ заключается в том, что в результате их проведения сформируется системное представление о существующем состоянии земельного участка и о перспективах его градостроительного развития. При этом собирается фактический материал, способный служить основанием для принятия управленческих, проектных и инженерных решений. Совокупность полученных в результате инженерных изысканий данных позволяет комплексно рассматривать земельные участки. Проведение инженерных изысканий является необходимой частью исследований в процессе архитектурно-строительного проектирования. В градостроительной практике используются различные виды изысканий. Их выбор обуславливается целями, которые преследуются в данной конкретной ситуации. 
Выделяются три основных вида инженерных изысканий: технические, экономические и планировочные. 

Технические изыскания направлены на исследование природных явлений, которые могут оказывать влияние на территорию, в пределах которой будет реализован архитектурно-строительный проект, а также на составление прогноза изменения природных факторов. В комплекс работ, выполняемых в процессе технических изысканий, включаются топографо-геодезические, геологические, гидрогеодезические, климатические, почвенно- и геоботанические, санитарно-гигиенические исследования. Технические изыскания позволяют получить материалы, необходимые для принятия принципиального градостроительного решения относительно развития территории, обоснования общей конструктивной схемы, инженерного обеспечения объекта строительства и объемно-пространственного решения здания (сооружения).

Планировочные изыскания, чаще называемые обследованиями, направлены на получение сведений о состоянии благоустройства территории, качестве застройки, техническом состоянии зданий и инженерных систем. Результаты изысканий этого вида позволяют составить как общее, так и длительное представление об архитектурно-планировочных особенностях территории  и застройки, выделить специфические особенности, дающие основание для определения степени реконструктивных вмешательств, а, следовательно, о необходимых объемах строительных и проектных работ. Этот вид изысканий в большей степени, чем другие позволяет разрабатывать вариантные проекты решения, соизмеримые по комплексу показателей, и выбирать впоследствии наилучший из них. 

Проведение экономических изысканий необходимо для обоснования выбора земельного участка для размещения планируемого объекта, а также для организации всего комплекса работ, связанных с его строительством. Среди возможных экономических исследований в первую очередь выделяются такие, которые способны оказать существенное влияние на проектное решение. Экономически не оправданно, не целесообразно получение данных, которые впоследствии, в процессе разработки проектного решения, не будут учитываться. Поэтому объем исследований этого вида следует ограничивать теми позициями, без которых проектный процесс будет затруднен. К таким позициям относятся сведения о состоянии территориальных ресурсов. Исследуются возможности территории, ее инвестиционный потенциал, инфраструктурный потенциал (наличие и перспективы развития транспорта, инженерных и обслуживающих сетей), источников водоснабжения, энергетических и прочих ресурсов, возможных для потребления объекта строительства (продуктов, производимых в этих объектах). Наиболее предпочтителен выбор земельных участков, связанный со сведением к минимуму инвестиционных расходов по освоению (реконструкции) территории и застройки. 
В условиях рыночных отношений на стадии проведения изыскательских работ учитываются основные принципы экономико-правового регулирования земельных отношений. При выборе площадок для размещения строительства исходят из соображения снижения издержек, связанных с инженерным освоением и благоустройством территории, модернизации инженерных и транспортных сетей, а также приближения объектов к сырьевым и энергетическим источникам, сокращения времени доступности объектов из транспортных узлов и т.д. 
В результате экономических изысканий могут быть получены факторы, при совокупности которых определяется выбор наилучшего варианта. Например, оптимизация системы городского обслуживания (для объектов обслуживания), формирование жилой среды (для жилых объектов), использование имеющихся транспортных коммуникаций без крупных капиталовложений на их расширение, устройство оснований и фундаментов зданий и сооружений на участках, гидрологические условия которых не требуют больших затрат и не связаны с разведкой полезных ископаемых; трудовые ресурсы, задействованные в реализации проекта должны быть доступны. Экономические изыскания в большей степени, чем другие определяют целесообразность освоения выбранного земельного участка. Отсутствие экономических изысканий может впоследствии сказаться на продолжительности и качестве архитектурно-строительного проектирования.

2. Выбор содержания, полноты и последовательности проведения изыскательских работ определяется в первую очередь в зависимости от вида, назначения объекта строительства (реконструкции), степени его сложности, а также от реальной ситуации. Чаще всего используются ставшие традиционными для проектной практики виды инженерных изысканий. Так, среди технических изысканий выделяются: топографо-геодезические, геологические, сейсмические, коррозийные, почвенные и метеорологические.

Метеорологические (климатологические) изыскания представляют собой     сбор, обобщение и анализ сведений за максимально длительный период времени, дающих развернутую характеристику атмосферным явлениям. Они включают данные об изменениях температуры наружного воздуха, влажности, ветровых режимах (силе и направлениях ветра), о глубине и сроках промерзания, оттаивания грунтов, составе воздуха. 

Топографо-геодезические изыскания обеспечивают данные для составления картографических материалов (ситуационных планов-карт района строительства), позволяющих составить представление о рельефе местности с точки зрения ее пригодности для строительства. Кроме того, эти материалы являются основой для выполнения любых проектно-планировочных и расчетных работ.

Геологические изыскания позволяют получить данные о строении и составе почвы с использованием методов разрезов, позволяющих определить порядок чередования залегающих грунтов, их несущую способность, физико-механические свойства грунтов, уровень и режим грунтовых вод, выявить карстовые явления, районы оползней и размывов грунтов. Изыскания этого вида в значительной степени оптимизируют в последующем проектный процесс: они ограничивают поле проектных инициатив, позволяя определить непригодные для застройки территории. Учитывая высокую динамику геологических процессов, этот вид изысканий позволяет заранее предусмотреть мероприятия защиты территорий, существующих и вновь возводимых зданий. В результате изучения геологии почвы определяются следующие категории зон геологического риска: чрезвычайно опасная, весьма опасная, опасная, малоопасная и неопасная. Устанавливаются причины, обуславливающие геологический риск. В зависимости от того, в какую из указанных категорий попадает избранный для застройки (реконструкции) участок, разрабатываются рекомендации по использованию территории, а также мероприятия по снижению геологического риска (регламентные, защитные, мониторинговые).

Сейсмические изыскания позволяют оценить явления, вызываемые размещением в процессе строительства (реконструкции) объектов вблизи специальных технических сооружений (трамвайных, железнодорожных путей, тоннелей метрополитена) и подверженных влиянию отдельных типов технологического оборудования. 
Необходимость в поведении почвенных изысканий возникает в тех случаях, когда проектные работы связаны с землеустройством, благоустройством, преобразованием ландшафта. Поскольку большинство проектов планировки предусматривают производство таких работ в составе проектных разработок, то на стадии предпроектных исследований анализируются данные о почвенном составе и почвообразующих компонентах, химическом составе почв, о состоянии угодий и их хозяйственной ценности. Результаты изысканий обобщаются  и представляются в виде полевой геоботанической карты и раскрываются в соответствующих разделах пояснительной записки.

Коррозионные изыскания позволяют установить наличие источников возникновения блуждающих токов, границы их распространения, степень опасности этих источников для сооружений различного рода. Особенно важно иметь эту информацию в процессе проектирования подземных сооружений, учитывая то, что одной из современных градостроительных тенденций является подземная урбанистика, значительно расширяющая типологию объектов с использованием подземного пространства. Не следует исключать этот вид технических изысканий из перечня предпроектных разработок.

3. На стадии предпроектной работы выделяют инженерные изыскания территории и застройки двух видов: общие и детальные. Общее обследование преследует цели получения комплекса информационных сведений, позволяющих составить системное представление о территории и застройке. Посредством сбора и аналитической обработки данных составляется аргументированное заключение о существующем состоянии территории и застройки и о направлениях их функционально-пространственных преобразований. Информация о территории систематизируется по следующим критериям: социально-экономическим, градостроительным, гигиены среды, состоянию инженерных сетей, функционированию системы обслуживания. Состояние зданий оценивается в соответствии с такими факторами, как архитектурно-исторический, объемно-планировочный, технический, экономический. Сущность метода группировки информации заключается в соблюдении принципа преемственности в принятии на основе собранной информации проектного решения. 
На практике этот метод функционирует следующим образом. Изучение (пофакторное) состояния территории позволяет получить ряд аналитических выборок: социально-экономическое обоснование, заключение о зонировании и использовании территории, схемы функционирования систем транспортного обслуживания территории, обслуживания населения, использование подземного пространства, характеристика состояния окружающей среды. Полученный комплекс данных является основой принятия градостроительного проектного решения, т.к. содержит в себе сформулированные требования к организации застройки.

Общее обследование застройки носит структурный характер. Исходная информация сгруппирована в четыре раздела. Каждый из этих разделов выделен таким образом, чтобы иметь возможность составить разностороннее представление и описание объекта, начиная от архитектурно-планировочных характеристик вплоть до технических и экономических. На основе анализа информации составляется комплексное заключение о существующем состоянии застройки, проблемах ее функционирования и о перспективах последующего использования. Принципиальное значение обследования застройки состоит в том, чтобы составить мотивированное заключение по выбору наиболее оптимального направления строительных изменений объекта. Среди технических параметров важную роль играет оценка физического и морального износа зданий. Эти факторы в совокупности в наибольшей степени оказывают влияние на принятие проектных решений. В условиях рыночной экономики факт физического и морального износа зданий определяет суммарную оценку (размер инвестиций) на проведение строительных (реконструкционных) работ. Как следствие этого повышается (либо напротив, понижается) общая эффективность проводимых мероприятий. Кроме того, способность правильно определить степень износа зданий дает основание для принятия принципиального решения в пользу любого вида вмешательств: модернизации, сохранения (реконструкции) зданий.

4. Как отмечается ч.3 комментируемой статьи, отношения между застройщиком (заказчиком) и лицом (физическим или юридическим) по проведению инженерных изысканий, оформляются договором. В качестве такового может выступать договор подряда на выполнение проектных и изыскательских работ. 

По договору подряда на выполнение проектных и изыскательских работ подрядчик (проектировщик, изыскатель) обязуется по заданию заказчика разработать техническую документацию и (или) выполнить изыскательские работы, а заказчик обязуется принять и оплатить их результат. Для выполнения изыскательских работ заказчик обязан передать подрядчику задание на проектирование, а также иные исходные данные, необходимые для составления технической документации. Подрядчик обязан соблюдать требования, содержащиеся в задании и других исходных данных для выполнения проектных и изыскательских работ, и вправе отступить от них только с согласия заказчика (ст.759 ГК РФ). 

Письмом Госстроя РФ от 31 марта 2004 г. № НЗ-2078/10 «О Методическом пособии по определению стоимости инженерных изысканий для строительства» был введен порядок определения стоимости таких работ во исполнение постановления Госстроя России от 08.04.2002 № 16 «О мерах по завершению перехода на новую сметно-нормативную базу ценообразования в строительстве». Данное пособие предназначено для практического применения при определении стоимости изыскательских работ и составлении сметных расчетов при финансировании инженерных изысканий для строительства за счет средств федерального бюджета, а также для аналогичных расчетов при других источниках финансирования.
Общие требования к подрядчику вытекают из ГК РФ (ст.49 и др.), а специальные требования сформулированы в Законе о лицензировании (ст.17). Как следует из данной статьи, в перечень видов деятельности, на осуществление которых требуются лицензии, включены инженерные изыскания для строительства зданий и сооружений I и II уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом. Порядок проведения лицензирования инженерных изысканий определен в Положении о лицензировании деятельности по инженерным изысканиям для строительства зданий и сооружений I и II уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом (утв. постановлением Правительства РФ от 21 марта 2002 г. № 174).  

Согласно Постановлению Правительства РФ от 16 июня 2004 г. № 286 «Об утверждении Положения о Федеральном агентстве по строительству и жилищно-коммунальному хозяйству» (ред. от 26 января 2005 г.), Федеральное агентство по строительству и жилищно-коммунальному хозяйству до внесения изменений в соответствующие нормативные правовые акты РФ осуществляет лицензирование деятельности по проектированию и строительству зданий и сооружений I и II уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом, по инженерным изысканиям для строительства указанных зданий и сооружений.

Статья 48. Архитектурно-строительное проектирование

1. Архитектурно-строительное проектирование осуществляется путем подготовки проектной документации применительно к объектам капитального строительства и их частям, строящимся, реконструируемым в границах принадлежащего застройщику земельного участка, а также в случаях проведения капитального ремонта объектов капитального строительства, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности таких объектов (далее также - капитальный ремонт).

2. Проектная документация представляет собой документацию, содержащую материалы в текстовой форме и в виде карт (схем) и определяющую архитектурные, функционально-технологические, конструктивные и инженерно-технические решения для обеспечения строительства, реконструкции объектов капитального строительства, их частей, капитального ремонта, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности объектов капитального строительства.

3. Осуществление подготовки проектной документации не требуется при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов индивидуального жилищного строительства. Застройщик по собственной инициативе вправе обеспечить подготовку проектной документации применительно к объектам индивидуального жилищного строительства.

4. Подготовка проектной документации осуществляется физическими или юридическими лицами, которые соответствуют требованиям законодательства Российской Федерации, предъявляемым к лицам, осуществляющим архитектурно-строительное проектирование (далее - лица, осуществляющие подготовку проектной документации).

5. Лицами, осуществляющими подготовку проектной документации, могут являться застройщик либо привлекаемое на основании договора застройщиком или заказчиком физическое или юридическое лицо, соответствующие требованиям, предусмотренным частью 4 настоящей статьи. Договором о подготовке проектной документации может быть предусмотрено задание на выполнение инженерных изысканий, обеспечение технических условий.

6. В случае, если подготовка проектной документации осуществляется физическим или юридическим лицом на основании договора с застройщиком или заказчиком, застройщик или заказчик обязан предоставить такому лицу:

1) градостроительный план земельного участка;

2) результаты инженерных изысканий (в случае, если они отсутствуют, договором должно быть предусмотрено задание на выполнение инженерных изысканий);

3) технические условия (в случае, если функционирование проектируемого объекта капитального строительства невозможно обеспечить без подключения такого объекта к сетям инженерно-технического обеспечения).

7. Технические условия, предусматривающие максимальную нагрузку и сроки подключения объектов капитального строительства к сетям инженерно-технического обеспечения, срок действия технических условий, а также информация о плате за подключение предоставляется организациями, осуществляющими эксплуатацию сетей инженерно-технического обеспечения, без взимания платы в течение четырнадцати дней по запросам органов местного самоуправления или правообладателей земельных участков. Срок действия предоставленных технических условий и срок платы за подключение устанавливаются организациями, осуществляющими эксплуатацию сетей инженерно-технического обеспечения, не менее чем на два года, за исключением случаев, предусмотренных законодательством Российской Федерации. Правообладатель земельного участка в течение года с момента получения технических условий и информации о плате за подключение должен определить необходимую ему подключаемую нагрузку к сетям инженерно-технического обеспечения в пределах предоставленных ему технических условий.

8. Организация, осуществляющая эксплуатацию сетей инженерно-технического обеспечения, обязана обеспечить правообладателю земельного участка в установленные сроки подключение построенного или реконструированного объекта капитального строительства к сетям инженерно-технического обеспечения в соответствии с техническими условиями и информацией о плате за подключение, предоставленными правообладателю земельного участка.

9. Орган местного самоуправления не позднее чем за тридцать дней до дня принятия решения о проведении соответствующих торгов либо о предоставлении земельного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, для строительства либо принятия решения о предварительном согласовании места размещения объекта капитального строительства предоставляет заинтересованным лицам технические условия присоединения к сетям инженерно-технического обеспечения, предусматривающие максимальную нагрузку, срок подключения объекта капитального строительства к сетям инженерно-технического обеспечения, срок действия технических условий, а также информацию о плате за подключение.

10. Порядок определения и предоставления технических условий и определения платы за подключение, а также порядок подключения объекта капитального строительства к сетям инженерно-технического обеспечения может устанавливаться Правительством Российской Федерации.

11. Подготовка проектной документации осуществляется на основании задания застройщика или заказчика (при подготовке проектной документации на основании договора), результатов инженерных изысканий в соответствии с градостроительным планом земельного участка, документами об использовании земельного участка для строительства (в случае, если на земельный участок не распространяется действие градостроительного регламента или для него не устанавливается градостроительный регламент), требованиями технических регламентов и техническими условиями.

12. В состав проектной документации объектов капитального строительства, за исключением проектной документации линейных объектов, включаются следующие разделы:

1) пояснительная записка с исходными данными для архитектурно-строительного проектирования, строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, в том числе с результатами инженерных изысканий, техническими условиями;

2) схема планировочной организации земельного участка, выполненная в соответствии с градостроительным планом земельного участка;

3) архитектурные решения;

4) конструктивные и объемно-планировочные решения;

5) сведения об инженерном оборудовании, о сетях инженерно-технического обеспечения, перечень инженерно-технических мероприятий, содержание технологических решений;

6) проект организации строительства объектов капитального строительства;

7) проект организации работ по сносу или демонтажу объектов капитального строительства, их частей (при необходимости сноса или демонтажа объектов капитального строительства, их частей для строительства, реконструкции других объектов капитального строительства);

8) перечень мероприятий по охране окружающей среды;

9) перечень мероприятий по обеспечению пожарной безопасности;

10) перечень мероприятий по обеспечению доступа инвалидов к объектам здравоохранения, образования, культуры, отдыха, спорта и иным объектам социально-культурного и коммунально-бытового назначения, объектам транспорта, торговли, общественного питания, объектам делового, административного, финансового, религиозного назначения, объектам жилищного фонда (в случае подготовки соответствующей проектной документации);

11) проектно-сметная документация объектов капитального строительства, финансируемых за счет средств соответствующих бюджетов;

12) иная документация в случаях, предусмотренных федеральными законами.

13. Состав и требования к содержанию разделов проектной документации применительно к различным видам объектов капитального строительства, в том числе к линейным объектам, устанавливаются Правительством Российской Федерации.

14. Проектная документация объектов использования атомной энергии (в том числе ядерных установок, пунктов хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ), опасных производственных объектов, определяемых в соответствии с законодательством Российской Федерации, особо опасных, технически сложных, уникальных объектов, объектов обороны и безопасности также должна содержать перечень мероприятий по гражданской обороне, мероприятий по предупреждению чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

15. Проектная документация утверждается застройщиком или заказчиком. В случаях, предусмотренных статьей 49 настоящего Кодекса, застройщик или заказчик до утверждения проектной документации направляет ее на государственную экспертизу.

Комментарий.
1. Архитектурно-строительное проектирование является стадией процесса строительства (реконструкции) объекта. Именно проектная документация, которая состоит из текстовой и графической (схемы) частей, показывает все необходимые параметры возводимого объекта, а также отражает учет заказчиком экологических, противопожарных и иных требований, определяющих последующую безопасную эксплуатацию возводимого (реконструируемого) объекта.

Комментируемая статья регулирует градостроительно-правовой (публичный) аспект разработки проектной документации. Отношения же между лицом, разрабатывающим проектную документацию и ее заказчиком регламентируются ГК РФ. Данные отношения регулируются договором подряда на выполнение проектных и изыскательских работ (ст.758 ГК РФ).

Сфера действия архитектурно-строительного проектирования указана ч.1 комментируемой статьи. Разработка проектной документации необходима для строительства зданий, строений, сооружений, объектов незавершенного строительства (кроме временных построек, киосков, навесов и т.д.), строительству и реконструкции их частей в границах принадлежащего застройщику земельного участка, а также их капитального ремонта, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности таких объектов. В иных случаях проектная документация не разрабатывается.
Характерно, что разработка проектной документации не требуется для индивидуального жилищного строительства (ч.3), в связи с чем, не проводится и государственная экспертиза такой проектной документации (ч.2 ст.49 ГрадК РФ). Между тем, для осуществления индивидуального жилищного строительства необходимо получение разрешения на строительство (ч.19 ст.51 ГрадК РФ) и, как следует из ч.2 ст.55 ГрадК РФ, разрешение на ввод объекта в эксплуатацию. Мы полагаем такую ситуацию не совсем логичной, поскольку, как следует из ч.1 ст.51 ГрадК РФ, разрешение на строительство – это документ, подтверждающий соответствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка. Однако если разработка проектной документации не является обязательной, то теряется и смысл ее проверки. 

2. Согласно ч.1 ст.4 Вводного закона, до установления Правительством Российской Федерации формы градостроительного плана земельного участка, подготовка проектной документации осуществляется на основании архитектурно-планировочных заданий, выдаваемых в соответствии с Законом об архитектурной деятельности. Как следует из ст.3 данного Закона, архитектурно-планировочное задание выдается по заявке заказчика (застройщика) органом, ведающим вопросами архитектуры и градостроительства в соответствии с законодательством РФ.

Архитектурно-планировочное задание (далее – АПЗ) должно содержать положения утвержденной градостроительной документации, обязательные экологические, санитарно-гигиенические, противопожарные требования к архитектурному объекту, требования по охране памятников истории и культуры, указания на строительство в особых условиях (сейсмозона, зона вечной мерзлоты и другие), требования по соблюдению прав граждан и юридических лиц, интересы которых затрагиваются в ходе данного строительства.

В АПЗ формируются вопросы, которые необходимо решить посредством разработанного проекта. АПЗ выдается по заявке заказчика (застройщика) уполномоченным органом и утверждается руководителем данного органа. Принципиальное значение АПЗ заключается в том, чтобы очертить круг наиболее важных позиций и требований, которые необходимо соблюдать в процессе проектирования. Как правило, перечень этих вопросов затрагивает тот необходимый минимум проработок, без которых завершенный проект не будет полноценным. Структуру задания формируют титульный лист, на котором указываются наименование предполагаемого проекта, адрес его фактического размещения, данные о заказчике проекта и основания для проектирования (акт выбора площади, постановление администрации) с присвоением АПЗ порядкового номера (регистрируемого). Разделы: 1) планировочные (градостроительные) требования и ограничения; 2) архитектурные требования и ограничения; 3) благоустройство и инженерное оборудование; 4) особые условия (ограничения); 5) обязательные требования.

В разделе планировочных требований указываются позиции, которые в совокупности позволяют составить представление о том, какого рода градостроительные преобразования планируются на участке территории. Они оцениваются как качественными, так и количественными показателями. Среди качественных показателей выделяются требование обосновать выбор направления градостроительных изменений (новое строительство, реконструкция, капитальный ремонт), уточнить характер этих изменений (освоение подземного, надземного пространства, функциональную программу, структуру застройки) и определить общую градостроительную концепцию вновь формируемой застройки с учетом существующего окружения, описать общие планировочные приемы, обусловленные существующей ситуацией, дать оценку сложившейся застройки на участке с точки зрения целесообразности ее сохранения (ликвидации), определить возможность соблюдения (улучшения) санитарно-гигиенических условий в проектном решении. В этом же разделе устанавливается наличие разработанной планировочной документации (с указанием ее наименования, проектной организации, выполнившей проект, год выпуска), возможность использования ее при формировании нового проектного решения, а также необходимость дополнительной разработки предпроектных материалов.

В разделе архитектурных требований фиксируется функциональное назначение объекта проектирования, его вместимость и, исходя из этого,  предложенные габариты здания (сооружения), согласующиеся с параметрами застройки, установленными в градостроительном плане земельного участка (предельная высота и размеры здания, а также отступы от прилегающих зданий). 
В архитектурном разделе АПЗ не допускается указывать требования, ограничивающие права заказчика (застройщика) и ущемляющие авторские права разработчиков проекта. Исключение составляют требования технических регламентов (санитарно-эпидемиологических, экологических, требований пожарной и иной безопасности), а также результатов инженерных изысканий. 

В разделе благоустройства и инженерного оборудования указываются тип дорог, тротуаров, площадок; требования к инженерной подготовке территории к поверхностному стоку, ландшафтной архитектуре, озеленению, малым архитектурным формам, ограждению, наружному электроосвещению и подключению к инженерным сетям. Правовым основанием для выдачи архитектором задания является наличие у заказчика документов, удостоверяющих его право собственности (право аренды) на земельный участок, либо разрешение собственника (государственного, муниципального, частного) на проектирование на этом участке.

3. На основании утвержденного архитектурно-планировочного задания осуществляется подготовка проектной документации. Для этого необходимо получение технических условий. Технические условия в совокупности задают режим проектного процесса, определяют параметры, в соответствии с которыми будет осуществляться разработка архитектурно-планировочного, конструктивного и объемно-пространственного решения здания (сооружения). Технические условия устанавливаются, как правило, в зависимости от величины проектируемого сооружения, его функционального назначения, специфики сложившейся градостроительной ситуации, а также от степени оснащенности конкретного земельного участка инженерными коммуникациями. 
Перечень технических условий определяется на основании реально существующих инженерно-технических ресурсов сетей и коммуникаций, а также с учетом возможности их перспективного развития. Перечень технических условий  формируется исходя из требований, определяемых соответствующими органами государственного власти и местного самоуправления. Существуют устоявшиеся подходы к определению технических условий, когда каждый из таких органов составляет собственный перечень, а затем  в процессе работы специальных комиссий  он корректируется. Сущность процедуры получения технических условий заказчиком (застройщиком) заключается в необходимости регламентации проектного процесса посредством определения соответствующих требований органами публичной власти.  
Это позволяет на стадии, предваряющей проведение проектных разработок, уточнить реальные возможности инженерных сетей, тем самым внести соответствующие изменения в проект. Недостаточная осведомленность заказчика (застройщика) о технических возможностях, существующих на конкретном участке территории, не позволяет ему самостоятельно точно установить, какое из запроектированных им условий может быть реально выполнено. В  наиболее общем виде технические характеристики инженерных сетей и сооружений выглядят следующим образом:

1) сети теплоснабжения (условия прокладки теплотрасс, методы прокладки, тип системы теплоснабжения, предельная температура в трубопроводе, количество и диаметр трубопроводов, материал труб, особые условия трассировки и строительства теплотрассы).

2) сети газоснабжения (категория газопровода, рабочее давление в газопроводе, местоположение относительно поверхности земли, вид транспортируемого газа, ориентировочный диаметр газопровода, материал труб, тип и материал опор, стоек при подземной прокладке, особые условия трассировки и прокладки).

3) линии электропередачи (тип линии для передачи электроэнергии, напряжение, способ прокладки кабельной линии, габаритные сооружения кабельной линии, особые условия трассировки и прокладки).

4) линии связи и радиовещания (метод прокладки линии связи, назначение, функция, количество кабелей, прокладка кабельных линий, потребность в специально отведенном земельном участке (охранной зоне) для линии связи, особые условия трассировки и прокладки). 
Наличие этих характеристик позволяет уточнить содержание технических условий. Они, как правило, включают в себя семь групп условий: водоснабжение (вода питьевая, вода техническая); канализация (хозбытовые стоки, производственные стоки); теплоснабжение (общее количество, в том числе на отопление, на горячее водоснабжение, на технический пар); газоснабжение, электроснабжение, телефонизация, радиофикация, а также указания на возможность и условие размещения предполагаемого объекта в структуре застройки с общими объектами инженерного обеспечения и коммуникациями, кооперация в процессе строительства объектов инженерного обеспечения и коммуникаций.

Совокупность технических условий не содержит в себе прямых запрещений относительно проектного решения, она позволяет нормализовать и упорядочить процесс проектирования. Каждое из обозначенных технических условий в отдельности необходимо учитывать при разработке архитектурного решения, конструктивной и объемно-планировочной схемы, инженерно-технического обеспечения объекта, а также при обосновании соответствующих инженерных мероприятий в рамках выполняемого проекта.  

Технология разработки проектной документации включает последовательное, поэтапное выполнение определенного вида работ, различающихся между собой методами обработки информации и способами предоставления результатов проделанной работы. Таким образом, структура проектной документации сформирована тремя крупными блоками: 1) блок исходных данных (текстовых и графических материалов) для архитектурно-строительного проектирования, строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, включающих технические условия и инженерные изыскания, градостроительный план земельного участка; 2) блок проектных графических материалов, состоящий из двух частей: архитектурно-градостроительной и инженерно-технической; 3) блок экономических разработок.

В составе архитектурно-градостроительных материалов выделяются: схема планировочной организации земельного участка, выполняемая в соответствии с градостроительным планом земельного участка; архитектурные разработки, в том числе конструктивные и объемно-планировочные решения.

В составе инженерно-технического блока выделяются инженерные решения (инженерно-техническое оборудование, сети инженерно-технического обеспечения, мероприятия по охране окружающей среды, по обеспечению пожарной безопасности, по обеспечению доступа инвалидов к различным объектам (в случае подготовки соответствующей проектной документации). 
Блок экономических разработок включает в себя проект организации строительства объектов капитального строительства, проекты организации работ по сносу или демонтажу объектов капитального строительства, их частей, проектно-сметная документация объектов капитального строительства, финансируемые за счет средств бюджета.

Схема планировочной организации земельного участка представляет собой проектный документ, в котором фиксируется принятое градостроительное решение. Чертеж выполняется таким образом, чтобы он давал полное представление о том, каким образом предлагается осуществить планировочные преобразования территории, какие методы избраны для достижения полноценной, комфортной среды обитания, какие градостроительные принципы использованы для того, чтобы соблюдались технические регламенты в отношении объектов строительства.

4. Среди разделов проектной документации особым образом выделяется проект организации строительства объектов капитального строительства. Этот документ является определяющим, поскольку на следующем этапе инвестиционно-строительного процесса – выдаче решений на строительство – срок действия разрешений устанавливается на основании срока, соответствующего продолжительности процесса реализации проектного решения.

Проект организации строительства необходим в качестве структурного элемента проектной документации независимо от функционального назначения объектов капитального строительства, их величины и вместимости. Этот вид документации относиться к категории технологических проектов. Его разработка может осуществляться вне зависимости от типа исходных данных и существующих методов расчета. Основной принцип разработки проектно-технологической документации заключается в моделировании схемы организации строительного производства, определении набора параметров, влияющих на состояние процесса, выборе наиболее рационального варианта сочетания этих параметров. Технологическая документация позволяет обеспечить взаимодействие различных участников инвестиционно-строительного процесса: заказчиков, инвесторов, застройщиков. Она фиксирует наименование, объемы, технологическую последовательность операций, сроки их выполнения, а также условия их координации с работой различных технологических участников, выделяемых при обосновании схемы строительства, определяет этапность сборки (разборки) конструктивных элементов здания (сооружения), устройство инженерных сетей и систем, организацию перевода и складирования грузов, движение строительной техники.

Проект организации строительства (далее - ПОС) является одним из наиболее характерных видов проектно-технологической документации: он служит основой комплексного процесса проектирования и строительства. Согласно ПОС осуществляются все технологические процессы, связанные с реализацией объекта капитального строительства (реконструкции), выдача рабочих чертежей всех частей проекта, решение о выбранных технологиях производства строительно-монтажных работ и для других работ. ПОС является основным документом, на основании которого осуществляется планирование всех технологических процессов, обеспечивающих последовательное и поэтапное выполнение всех работ, обозначенных в проектной документации. Наличие полной информации об объекте и разделах, необходимых для его осуществления, дает возможность заблаговременно планировать все виды работ. Основным требованием, предъявляемым к разработке ПОС, является комплексность, подразумевающая одновременное выполнение расчетов и уточнение используемых методов производства, установление оптимальных сроков строительства, выделение очередей строительства и другие проектно-технологические разработки. Состав и содержание проектов организации строительства корректируется в зависимости от типа объекта капитального строительства и его сложности. 
Календарный план строительства представляет собой набор документов, в которых на основе объемов строительно-монтажных работ и принятых организационных и технологических решений определены последовательность и сроки осуществления строительства. Главным принципом разработки календарного плана является научная организация строительного процесса, определяющая наиболее целесообразное и эффективное использование имеющихся ресурсов с использованием инновационных методов ведения инженерно-технических расчетов.

Строительный генеральный план (СГП) – это план площадки, на котором фиксируется размещение основных строительных механизмов, временные здания и сооружения, установки, возводимые и используемые в период строительства. СГП регламентирует организацию строительной площадки и объемы временного строительства. Основой разработки СГП служат принципы рационального прохождения грузопотоков на строительной площадке путем сокращений неэффективных операций в числе перевозок, месте складирования грузов; и определение наилучших схем движения подъемных механизмов. 
5. Особых требований к субъектам, осуществляющим деятельность по подготовке проектной документации, ГрадК РФ не содержит (ч.4). Таковыми могут являться физические и юридические лица, отвечающие общим требованиям о правосубъектности лица, установленным гражданским законодательством. Исключением является подлежащая лицензированию деятельность по проектированию зданий и сооружений I и II уровней ответственности, включающая в себя разработку проектной документации на строительство, расширение, реконструкцию, капитальный ремонт и техническое перевооружение зданий и сооружений жилого, производственного, социального, культурно-бытового, специального и иного назначения и их комплексов, инженерной и транспортной инфраструктур. 
В соответствии с ч.11 комментируемой статьи, подготовка проектной документации осуществляется на основании задания застройщика или заказчика (при ее подготовке на основе договора), а также:

а) при наличии результатов инженерных изысканий в соответствии с градостроительным планом земельного участка. При отсутствии инженерных изысканий договором может предусматриваться задание на их выполнение (ч.5). До принятия правил землепользования и застройки и утверждения формы градостроительного плана органы местного самоуправления и органы государственной власти осуществляют проверку соответствия проектной документации разрешенному использованию земельного участка и архитектурно-планировочному заданию (ст.4 Вводного закона).

б) при наличии документов об использовании земельного участка для строительства в случае, если на земельный участок не распространяется действие градостроительного регламента или для него не устанавливается градостроительный регламент. Действие градостроительного регламента не распространяется, например, на земельные участки в границах территорий общего пользования или участки, занятые линейными объектами. Не устанавливаются градостроительные регламенты для земель лесного и водного фонда, земель запаса, сельскохозяйственных угодий и некоторых иных категорий земель.  

в) в соответствии с требованиями технических регламентов (о понятии технических регламентов см. комментарий ст.1 ГрадК РФ).

г) в соответствии с техническими условиями. Технические условия утверждаются уполномоченными федеральными органами исполнительной власти для выполнения различных работ, оказания услуг, материалов и видов деятельности.

6. Определение технических условий подключения объектов к сетям инженерно-технического обеспечения и платы за подключение объектов к сетям инженерно-технического обеспечения является составной частью процедуры проведения работ по формированию земельных участков, необходимой для предоставления земельных участков для строительства без предварительного согласования места размещения объекта (п.4 ст.30 ЗК РФ).  

Согласно п.1 ст.38.1 ЗК РФ, аукцион по продаже земельного участка из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, либо права на заключение договора аренды такого земельного участка для жилищного строительства (за исключением индивидуального и малоэтажного жилищного строительства) проводится только в отношении земельного участка, в отношении которого, в том числе, определены технические условия подключения объекта к сетям инженерно-технического обеспечения и плата за подключение.

7. Предусмотренный ч.12 комментируемой статьи перечень разделов проектной документации объектов капитального строительства, корреспондирует положениям иных федеральных законов и подзаконных актов. Так, согласно ст.36 Закона об охране окружающей среды, при проектировании зданий, строений, сооружений и иных объектов должны учитываться нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду, предусматриваться мероприятия по предупреждению и устранению загрязнения окружающей среды, а также способы размещения отходов производства и потребления, применяться ресурсосберегающие, малоотходные, безотходные и иные наилучшие существующие технологии, способствующие охране окружающей среды, восстановлению природной среды, рациональному использованию и воспроизводству природных ресурсов. Запрещается изменение стоимости проектных работ и утвержденных проектов за счет исключения из таких работ и проектов планируемых мероприятий по охране окружающей среды при проектировании строительства, реконструкции, технического перевооружения, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов.

Существует и «иная документация», подлежащая включению в состав проектной документации объектов капитального строительства в случаях, дополнительно указанных в федеральных законах. Согласно п.2,3 ст.36 Закона о культурном наследии, в случае обнаружения на территории, подлежащей хозяйственному освоению, объектов, обладающих признаками объекта культурного наследия, в проекты проведения землеустроительных, земляных, строительных, мелиоративных, хозяйственных и иных работ должны быть внесены разделы об обеспечении сохранности обнаруженных объектов до включения данных объектов в реестр, а действие положений землеустроительной, градостроительной и проектной документации, градостроительных регламентов на данной территории приостанавливается до внесения соответствующих изменений. 

В случае расположения на территории, подлежащей хозяйственному освоению, объектов культурного наследия, включенных в реестр, и выявленных объектов культурного наследия землеустроительные, земляные, строительные, мелиоративные, хозяйственные и иные работы на территориях, непосредственно связанных с земельными участками в границах территории указанных объектов, проводятся при наличии в проектах проведения таких работ разделов об обеспечении сохранности данных объектов культурного наследия или выявленных объектов культурного наследия, получивших положительные заключения историко-культурной экспертизы и государственной экологической экспертизы.
8. Согласно ст.12 Федерального закона от 30 декабря 2004 г. № 210-ФЗ «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса», плата за подключение к сетям инженерно-технического обеспечения, входящим в систему коммунальной инфраструктуры муниципального образования, устанавливается для лиц, осуществляющих строительство и (или) реконструкцию здания, строения, сооружения, иного объекта, в случае, если данная реконструкция повлечет за собой увеличение потребляемой нагрузки реконструируемого здания, строения, сооружения, иного объекта. Размер платы за подключение определяется как произведение тарифа на подключение к соответствующей системе коммунальной инфраструктуры и размера заявленной потребляемой нагрузки (увеличения потребляемой нагрузки для реконструируемого объекта), обеспечиваемой системой коммунальной инфраструктуры для строящегося или реконструируемого здания, строения, сооружения, иного объекта.

Плата за подключение вносится на основании публичного договора, заключаемого организацией коммунального комплекса с обратившимися к ней лицами, осуществляющими строительство и (или) реконструкцию здания, строения, сооружения, иного объекта. Указанный договор определяет порядок и условия подключения здания, строения, сооружения, иного объекта к системе коммунальной инфраструктуры, порядок внесения платы за подключение лицами, осуществляющими строительство и (или) реконструкцию здания, строения, сооружения, иного объекта, и порядок распределения указанной платы между организациями коммунального комплекса, реализующими программу комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры.

9. Особенности подготовки проектной документации объектов использования атомной энергии, особо опасных, технически сложных, уникальных и иных объектов, указанных ч.14 комментируемой статьи, предусматриваются также и в иных федеральных законах. Так, согласно ст.8 Закона о промышленной безопасности, одним из обязательных условий принятия решения о начале строительства, расширения, реконструкции, технического перевооружения, консервации и ликвидации опасного производственного объекта является наличие положительного заключения экспертизы промышленной безопасности проектной документации, утвержденного федеральным органом исполнительной власти в области промышленной безопасности, или его территориальным органом. 
Статья 49. Государственная экспертиза проектной документации

1. Проектная документация объектов капитального строительства подлежит государственной экспертизе, за исключением случаев, предусмотренных настоящей статьей.

2. Государственная экспертиза не проводится в отношении проектной документации следующих объектов капитального строительства:

1) отдельно стоящие жилые дома с количеством этажей не более чем три, предназначенные для проживания одной семьи (объекты индивидуального жилищного строительства);

2) жилые дома с количеством этажей не более чем три, состоящие из нескольких блоков, количество которых не превышает десять и каждый из которых предназначен для проживания одной семьи, имеет общую стену (общие стены) без проемов с соседним блоком или соседними блоками, расположен на отдельном земельном участке и имеет выход на территорию общего пользования (жилые дома блокированной застройки);

3) многоквартирные дома с количеством этажей не более чем три, состоящие из одной или нескольких блок-секций, количество которых не превышает четыре, в каждой из которых находятся несколько квартир и помещения общего пользования и каждая из которых имеет отдельный подъезд с выходом на территорию общего пользования;

4) отдельно стоящие объекты капитального строительства с количеством этажей не более чем два, общая площадь которых составляет не более чем 1500 квадратных метров и которые не предназначены для проживания граждан и осуществления производственной деятельности;

5) отдельно стоящие объекты капитального строительства с количеством этажей не более чем два, общая площадь которых составляет не более чем 1500 квадратных метров, которые предназначены для осуществления производственной деятельности и для которых не требуется установление санитарно-защитных зон или для которых в пределах границ земельных участков, на которых расположены такие объекты, требуется установление санитарно-защитных зон.

3. Государственная экспертиза проектной документации не проводится в случае, если для строительства, реконструкции, капитального ремонта не требуется получение разрешения на строительство, а также в случае проведения такой экспертизы в отношении проектной документации объектов капитального строительства, получившей положительное заключение государственной экспертизы и применяемой повторно (далее - типовая проектная документация), или модификации такой проектной документации, не затрагивающей конструктивных и других характеристик надежности и безопасности объектов капитального строительства.

4. Государственная экспертиза проектной документации проводится федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным на проведение государственной экспертизы проектной документации, или подведомственным ему государственным учреждением.

5. Предметом государственной экспертизы проектной документации является оценка соответствия проектной документации требованиям технических регламентов, в том числе санитарно-эпидемиологическим, экологическим требованиям, требованиям государственной охраны объектов культурного наследия, требованиям пожарной, промышленной, ядерной, радиационной и иной безопасности, а также результатам инженерных изысканий.

6. Не допускается проведение иных государственных экспертиз проектной документации, за исключением таких экспертиз, предусмотренных настоящей статьей.

7. Срок проведения государственной экспертизы проектной документации определяется сложностью объекта капитального строительства, но не должен превышать три месяца.

8. Основанием для отказа в принятии проектной документации, представленной на государственную экспертизу, является отсутствие разделов, предусмотренных частями 12 и 13 статьи 48 настоящего Кодекса, и (или) несоответствие такой проектной документации требованиям к содержанию разделов проектной документации, установленным в соответствии с частью 13 статьи 48 настоящего Кодекса.

9. Результатом государственной экспертизы проектной документации является заключение о соответствии (положительное заключение) или несоответствии (отрицательное заключение) проектной документации требованиям технических регламентов и результатам инженерных изысканий.

10. Отрицательное заключение государственной экспертизы проектной документации может быть оспорено застройщиком или заказчиком в судебном порядке. Застройщик или заказчик вправе направить повторно проектную документацию на государственную экспертизу после внесения в нее необходимых изменений.

11. Порядок организации и проведения государственной экспертизы проектной документации, размер платы за проведение государственной экспертизы проектной документации и порядок ее взимания устанавливаются Правительством Российской Федерации.

Комментарий.

1. Данная статья посвящена второй разновидности государственных внесудебных экспертиз в сфере градостроительной деятельности (см. комментарий ст.29). Принципиальным ее отличием от государственной экспертизы проектов документов территориального планирования является (кроме уровня документации, срока и т.д.) обязательный, а не рекомендательный характер. Более того, как следует из ч.9 комментируемой статьи, отрицательное заключение предполагает несоответствие проектной документации требованиям технических регламентов и результатам инженерных изысканий, в связи с чем, носит категорический характер, не допуская выдачу «положительного заключения с замечаниями». Такой вывод следует и из ч.10, предусматривающей порядок направления повторно документации на экспертизу. Кроме того, юридическое значение заключения государственной экспертизы проектной документации состоит в том, что без него не осуществляется выдача разрешения на строительство (ч.7 ст. 51 ГрадК РФ), а подлежащие ей объекты подлежат и государственному строительному надзору (ч.1 ст.54 ГрадК РФ). Заключения государственной экспертизы проектной документации, наряду с прочими документами, подлежат помещению в дело о застроенном или подлежащем застройке земельном участке (ч.5 ст.56 ГрадК РФ). В случае наличия положительного заключения государственной экспертизы проектной документации, не соответствующего требованиям технических регламентов и результатам инженерных изысканий, субсидиарную ответственность за причинение вреда будет нести Российская Федерация (ч.2 ст.60 ГрадК РФ).

Следует обратить внимание на то, что ст.29 ГрадК РФ посвящена экспертизе проектов документов территориального планирования, а комментируемая статья проектной документации объектов капитального строительства. Следовательно, все остальные (промежуточные) проектные документы из сферы действия государственных экспертиз в сфере градостроительной деятельности выпадают. Проводит оба вида экспертиз в сфере градостроительной деятельности Министерство регионального развития РФ либо подведомственные ему государственные учреждения до утверждения проектной документации застройщиком или заказчиком.

В случае отклонения указанной документации экспертизой, подрядчик несет ответственность за ненадлежащее составление технической документации. При обнаружении недостатков в технической документации подрядчик по требованию заказчика обязан безвозмездно переделать техническую документацию и соответственно произвести необходимые дополнительные изыскательские работы, а также возместить заказчику причиненные убытки, если законом или договором подряда на выполнение проектных и изыскательских работ не установлено иное. 
2. Комментируемая статья включает в себя ряд исключений (ч.2,3) из общего правила о необходимости проведении государственной экспертизы. Их анализ позволяет сделать вывод о том, что государственная экспертиза проектной документации будет распространяться на особо опасные, технически сложные и уникальные объекты. Отказ в приеме проектных документов на государственную экспертизу не допускается, кроме случаев, когда в представленной документации отсутствуют разделы, предусмотренные ч.12 и ч.13 ст.48 ГрадК РФ, например, раздел о перечне мероприятий по охране окружающей среды.

Наряду с ГрадК РФ, другие федеральные законы также указывают на необходимость наличия заключения государственной экспертизы проектной документации. Так, согласно ст.21 Федерального закона от 30 декабря 2004 г. № 214-ФЗ «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», информация о проекте строительства должна обязательно включать в себя, в том числе, и информацию о результатах государственной экспертизы проектной документации, если проведение такой экспертизы установлено федеральным законом. По требованию участника долевого строительства застройщик обязан представить для ознакомления, наряду с иными документами, заключение государственной экспертизы проектной документации, если проведение такой экспертизы установлено федеральным законом.

Существуют определенные коллизии между ГрадК РФ и Законом об архитектурной деятельности в части обязательности государственной экспертизы проектной документации. Так, согласно п.6 ст.3 Закона об архитектурной деятельности, необходимость проведения экспертизы проектов, финансируемых за счет средств граждан или юридических лиц, определяется лицами, осуществляющими финансирование. Данную норму  следует толковать ограничительно как добровольность проведения негосударственной экспертизы проектной документации. Проведение государственной экспертизы проектной документации является обязательным в указанных комментируемой статьей случаях, а в силу ч.2 ст.3 ГрадК РФ, федеральные законы, содержащие нормы, регулирующие отношения в области градостроительной деятельности, не должны противоречить ГрадК РФ. 

3. Предусмотренная ч.6 комментируемой статьи единая государственная экспертиза градостроительной документации прямо вытекает из идеологии перехода в сфере проектирования и строительства на требования безопасности из серии технических  регламентов. Это приведет к неизбежному внесению изменений в федеральные законы «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения», «Об экологической экспертизе», «О промышленной безопасности опасных производственных объектов», «Об охране окружающей среды» и многие другие. В результате почти десяток специальных экспертиз различных аспектов безопасности жизнедеятельности человека будет заменен одной, градостроительной экспертизой. Остальные экспертизы либо прекратят свое существование, либо сфера их действия уменьшится.

Отказ от использования множества специальных экспертиз обусловлен изменением стратегии градорегулирования. Если ранее порядок размещения объекта регламентировался в порядке предварительного согласования мест размещения объекта, то сфера деятельности, например, государственной экологической экспертизы либо экспертизы промышленной безопасности выглядела весьма логично. На рассмотрение экспертных комиссий предлагались технико-экономическое обоснование параметров деятельности проектируемого объекта, иная документация, а роль экспертизы заключалась в исследовании соблюдения требований экологической и иной безопасности в проектной документации этого отдельно взятого объекта требованиям законодательства.

В ГрадК РФ произошло упразднение данной схемы, что повлечет и упразднение существовавших ранее экспертных процедур. Планирование места размещения любого отдельно взятого объекта теперь будет определяться не в результате договоренности застройщика с представителем органа местного самоуправления, а в результате разработки градостроительной документации, включая документы территориального планирования, градостроительного зонирования, документации по планировке территории, в которых последовательно прописываются возможные места размещения объекта. При этом в документах территориального планирования места размещения объектов капитального строительства, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду нижестоящего уровня публичной власти, подлежат согласованию с таким нижестоящим органом. В итоге, когда мы доходим до вопроса о месте размещения конкретного объекта капитального строительства, который будет находиться в частной или публичной собственности, то оказывается, что предъявлять на государственную экологическую экспертизу, например, проектную документацию жилого дома не имеет смысла, так как нахождение данного объекта и его параметры давно определены вышестоящими градостроительными документами. Из всего этого и следует необходимость сокращения количества специальных внесудебных экспертиз, затрагивающих сферу градостроительной деятельности.

4. Согласно ст.3 Вводного закона, чч.1-5 и 7-11 комментируемой статьи вступают в силу с 1 января 2006 г. (до этого срока сохраняет действие ст.29 старого ГрадК РФ), а ч.6 – с 1 января 2007 г. Данное обстоятельство порождает следующую коллизию. С 1 января 2006 г. начинает действовать государственная экспертиза проектной документации, которая, как уже отмечалось выше, заменит ряд специальных экспертиз. Однако отмена действия последних произойдет только с 1 января 2007 г. Следовательно, в течении целого года будут параллельно действовать новая и старая система государственных экспертиз, дублируя друг друга. Трудно сказать, зачем законодатель закрепил такую норму, однако несомненно, что ее реализация создаст множество трудностей для правоприменителей.

Еще одним недостатком юридической техники, существующим в данной статье, является указание ч.6 на «экспертизы» (во множественном числе), предусмотренные комментируемой статьей. Однако по тексту данной статьи речь идет лишь об одной экспертизе – государственной экспертизе проектной документации, в связи с чем, указанная множественность некорректна.

5. В случае если в процессе экспертизы будут установлены несоответствия состава и содержания проектных документов, то экспертным органом может быть принято решение об отклонении проектной документации с предложением представить вновь материалы с учетом высказанных замечаний. При повторной экспертизе заказчик предоставляет в экспертный орган проектные документы, доработанные по замечаниям, с пояснительной запиской, в которой подшиваются материалы с учетом обнаруженных ранее недоработок. Представленные графические и текстовые  проектные материалы рассматриваются экспертным органом на предмет внесения всех изменений и дополнений по результатам предыдущего рассмотрения.

Проведение экспертизы предусматривает комплексное рассмотрение проектной документации, в разработке которой учитываются различные аспекты (градостроительные, архитектурные, социальные, экологические, экономические, технические и др.). Это влечет включение в состав экспертного органа специалистов из различных отраслей знаний. Каждый из них должен обладать глубокими знаниями развития отрасли, понимать тенденции и определять перспективы, владеть методами прогнозирования и планирования, разрабатывать документы в смежных сферах деятельности, анализировать ситуацию, составлять и оформлять расчеты и различные отчеты. Как правило, экспертные органы имеют определенный, постоянный состав. Эксперты, формирующие его, не всегда обладают универсальными возможностями. Уникальные проекты также не часто представляются к рассмотрению. Поэтому в практике проведения экспертизы целесообразно в особых случаях привлекать к рассмотрению отдельных вопросов узких специалистов.

Статья 50. Негосударственная экспертиза проектной документации

1. Застройщик или заказчик либо осуществляющее на основании договора с застройщиком или заказчиком подготовку проектной документации лицо может направить проектную документацию на негосударственную экспертизу.

2. Негосударственная экспертиза проектной документации проводится на основании договора.

3. Негосударственная экспертиза проектной документации проводится аккредитованными организациями в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

Комментарий.

1. Исходя из предусмотренной комментируемой статьей процедуры, разработчики проектной документации любого объекта капитального строительства вправе добровольно направить ее на негосударственную экспертизу в целях получения подтверждения соответствия ее качества требованиям технических регламентов, а также требованиям экологической, радиационной, пожарной и иной безопасности. Юридическое значение данной процедуры заключается в том, что государственная экспертиза проектной документации носит обязательный (а не рекомендательный как государственная экспертиза проектов документов территориального планирования) характер, в связи с чем, заключение аккредитованной государством организации, подтверждающее качество проектной документации, может быть использовано в суде в качестве доказательства при оспаривании отрицательного заключения государственной экспертизы (ч.10 ст.49 ГрадК РФ). При этом следует иметь в виду, что государственная экспертиза проектной документации не осуществляется в отношении проектной документации объектов, перечисленных чч.2-3 ст.49 ГрадК РФ, а потому направление проектов последних на негосударственную экспертизу не будет носить массового характера (хотя комментируемая статья этого и не запрещает). 

Положительное заключение негосударственной экспертизы проектной документации в силу ч.8 ст.51 ГрадК РФ может прилагаться к заявлению о выдаче разрешения на строительство (положительное заключение государственной экспертизы проектной документации прилагается обязательно).

Сфера действия негосударственной экспертизы значительно уже, чем у государственной экспертизы документации в сфере градостроительной деятельности, поскольку нельзя направить на негосударственную экспертизу, например, проекты документов территориального планирования либо проектную документацию объекта, составляющую государственную тайну.

Субъектами правоотношений по проведению негосударственной экспертизы проектной документации являются либо застройщик (см. комментарий ст.1), либо заказчик, либо осуществляющее на основании договора с застройщиком или заказчиком юридическое или физическое лицо с одной стороны, и коммерческое либо некоммерческое юридическое лицо, учредительные документы, а также документ о государственной аккредитации которого позволяют ему осуществлять данную негосударственную экспертизу, с другой стороны. Между указанными субъектами заключается договор возмездного оказания услуг. Согласно ст.779 ГК РФ, по договору возмездного оказания услуг исполнитель обязуется по заданию заказчика оказать услуги (совершить определенные действия или осуществить определенную деятельность), а заказчик обязуется оплатить эти услуги.
2. В случае причинения вреда физическим или юридическим лицам в результате несоответствия проектной документации требованиям технических регламентов и материалам инженерных изысканий, к возмещению такого вреда привлекается лицо, осуществившее подготовку проектной документации. Однако в случае наличия положительного заключения негосударственной экспертизы проектной документации, соответствующая организация, которая провела негосударственную экспертизу проектной документации, может быть привлечена к субсидиарной ответственности (ч.2 ст.60 ГрадК РФ).

3. Согласно ст.12 Закона об архитектурной деятельности, архитектор и юридическое лицо на основании договора с заказчиком (застройщиком) имеют право проводить экспертизу архитектурных проектов. Данная норма вступает в противоречие с комментируемой статьей, предусматривающей обязательную государственную аккредитацию организации, осуществляющей негосударственную экспертизу проектной документации, а в силу ч.2 ст.3 ГрадК РФ, нормы федеральных законов, регулирующих отношения в области градостроительной деятельности, не должны противоречить ГрадК РФ. 
4. Негосударственная экспертиза проектной документации занимает вполне определенное место в системе иных негосударственных экспертиз, и наиболее близка по своей юридической природе к общественной экологической экспертизе. Общим между ними является предусмотренная законодательством возможность граждан и их объединений реализовать свое право на контроль за действиями, решениями и документами, принимаемыми органами публичной власти и коммерческими структурами, на предмет их соответствия требованиям безопасности. Существует и ряд существенных отличий. 
а) для проведения общественной экологической экспертизы не требуется аккредитация, поскольку достаточно указания в качестве основного направления деятельности в уставе такого общественного объединения проведение общественной экологической экспертизы и факта государственной регистрации заявления такого объединения (ст.20 Закона об экологической экспертизе). 
б) в Законе об экологической экспертизе достаточно четко прописаны организационные вопросы ее проведения, чего нет в ГрадК РФ в части организации негосударственной экспертизы.
в) на негосударственную экспертизу проектная документация направляется только в результате волеизъявления застройщика или заказчика (либо подготовившего документацию на основе договора лица). На общественную экологическую экспертизу предоставление документации осуществляется в результате требования общественного объединения, проводящего общественную экологическую экспертизу. 

5. В настоящий момент единый федеральный закон, определяющий порядок, формы, принципы и иные параметры государственной аккредитации, отсутствует. Однако данная процедура является достаточно разработанной на подзаконном уровне применительно к образовательным отношениям, требованиям к аудиторам и журналистам, научным организациям, субъектам правоотношений в сфере технического регулирования, а также иным субъектам, закрытого перечня которых не существует (в отличие, например, от закрытого перечня случаев необходимости получения лицензий).

Нормативно-правовым актом, содержащим общие положения об аккредитации, является постановление Госстандарта РФ от 30 декабря 1999 г. № 72, которым на основании положений Руководства ИСО/МЭК 58, Руководства ИСО/МЭК 61, Европейских стандартов EN 45003, EN 45010 были утверждены «Общие правила по проведению аккредитации в Российской Федерации». 

Данные правила применяются при организации и проведении работ по аккредитации различных субъектов, проводящих работы по испытаниям, измерениям, анализу, контролю, подтверждению соответствия и другим видам оценки соответствия, изъявивших желание получить подтверждение своей компетентности.

Аккредитация - процедура, по результатам которой аккредитующий орган выдает аттестат аккредитации, удостоверяющий, что субъект является компетентным выполнять конкретные работы по оценке соответствия установленным требованиям качества и безопасности продукции, производственных процессов, услуг и других объектов (Руководство ИСО/МЭК 2). Аккредитация как процедура может носить добровольный или обязательный (как в нашем случае) характер.

Основными целями аккредитации являются обеспечение доверия потребителей к деятельности по подтверждению соответствия продукции, услуг и других объектов установленным требованиям, а также создание условий для взаимного признания результатов деятельности аккредитованных субъектов на национальном и международном уровне. 

Аккредитация основывается на следующих основных принципах: добровольность; компетентность; независимость; недопущение дискриминации и принятия пристрастных решений при аккредитации; общедоступность (прозрачность). Заявитель, претендующий на аккредитацию, должен подать в аккредитующий орган официально оформленную заявку и комплект документов, содержащий информацию, необходимую и достаточную для оценки его готовности к аккредитации. Форма заявки и необходимый комплект документов, представляемые с заявкой конкретными субъектами аккредитации, а также иные требования и будут установлены согласно ч.3 комментируемой статьи Правительством РФ. 

Статья 51. Выдача разрешений на строительство

1. Разрешение на строительство представляет собой документ, подтверждающий соответствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка и дающий застройщику право осуществлять строительство, реконструкцию объектов капитального строительства, а также их капитальный ремонт, за исключением случаев, предусмотренных настоящим Кодексом.

2. Строительство, реконструкция объектов капитального строительства, а также их капитальный ремонт, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности таких объектов, осуществляется на основании разрешения на строительство, за исключением случаев, предусмотренных настоящей статьей.

3. Не допускается выдача разрешений на строительство при отсутствии правил землепользования и застройки, за исключением строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства на земельных участках, на которые не распространяется действие градостроительных регламентов или для которых не устанавливаются градостроительные регламенты, и в иных предусмотренных федеральными законами случаях.

4. Разрешение на строительство на земельном участке, не указанном в части 5 настоящей статьи, выдается органом местного самоуправления по месту нахождения такого земельного участка.

5. Разрешение на строительство на земельном участке, на который не распространяется действие градостроительного регламента или для которого не устанавливается градостроительный регламент, выдается федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления в соответствии с их компетенцией.

6. Разрешение на строительство выдается уполномоченными федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления для строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства федерального, регионального или местного значения, при размещении которых допускается изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков.

7. В целях строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства застройщик направляет в уполномоченные на выдачу разрешений на строительство в соответствии с частями 4 - 6 настоящей статьи федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления заявление о выдаче разрешения на строительство. К указанному заявлению прилагаются следующие документы:

1) правоустанавливающие документы на земельный участок;

2) градостроительный план земельного участка;

3) материалы, содержащиеся в проектной документации:

а) пояснительная записка;

б) схема планировочной организации земельного участка, выполненная в соответствии с градостроительным планом земельного участка, с обозначением места размещения объекта капитального строительства, подъездов и проходов к нему, границ зон действия публичных сервитутов, объектов археологического наследия;

в) схема планировочной организации земельного участка, подтверждающая расположение линейного объекта в пределах красных линий, утвержденных в составе документации по планировке территории применительно к линейным объектам;

г) схемы, отображающие архитектурные решения;

д) сведения об инженерном оборудовании, сводный план сетей инженерно-технического обеспечения с обозначением мест подключения проектируемого объекта капитального строительства к сетям инженерно-технического обеспечения;

е) проект организации строительства объекта капитального строительства;

ж) проект организации работ по сносу или демонтажу объектов капитального строительства, их частей;

4) положительное заключение государственной экспертизы проектной документации (применительно к проектной документации объектов, предусмотренных статьей 49 настоящего Кодекса);

5) разрешение на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции (в случае, если застройщику было предоставлено такое разрешение в соответствии со статьей 40 настоящего Кодекса);

6) согласие всех правообладателей объекта капитального строительства в случае реконструкции такого объекта.

8. К заявлению, указанному в части 7 настоящей статьи, может прилагаться положительное заключение негосударственной экспертизы проектной документации.

9. В целях строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта индивидуального жилищного строительства застройщик направляет в уполномоченные на выдачу разрешений на строительство в соответствии с частями 4 - 6 настоящей статьи федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления заявление о выдаче разрешения на строительство. К указанному заявлению прилагаются следующие документы:

1) правоустанавливающие документы на земельный участок;

2) градостроительный план земельного участка;

3) схема планировочной организации земельного участка с обозначением места размещения объекта индивидуального жилищного строительства.

10. Не допускается требовать иные документы для получения разрешения на строительство, за исключением указанных в частях 7 и 9 настоящей статьи документов.

11. Уполномоченные на выдачу разрешений на строительство федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления в течение десяти дней со дня получения заявления о выдаче разрешения на строительство:

1) проводят проверку наличия документов, прилагаемых к заявлению;

2) проводят проверку соответствия проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка, красным линиям. В случае выдачи лицу разрешения на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции проводится проверка проектной документации на соответствие требованиям, установленным в разрешении на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции;

3) выдают разрешение на строительство или отказывают в выдаче такого разрешения с указанием причин отказа.

12. Уполномоченные на выдачу разрешений на строительство федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления по заявлению застройщика могут выдать разрешение на отдельные этапы строительства, реконструкции.

13. Уполномоченные на выдачу разрешений на строительство федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления могут отказать в выдаче разрешения на строительство при отсутствии документов, предусмотренных частями 7 и 9 настоящей статьи, или несоответствии представленных документов требованиям градостроительного плана земельного участка, а также требованиям, установленным в разрешении на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции.

14. Отказ в выдаче разрешения на строительство может быть оспорен застройщиком в судебном порядке.

15. Выдача разрешения на строительство осуществляется без взимания платы.

16. Форма разрешения на строительство устанавливается Правительством Российской Федерации.

17. Выдача разрешения на строительство не требуется в случае:

1) строительства гаража на земельном участке, предоставленном физическому лицу, или строительства на земельном участке, предоставленном для ведения садоводства, дачного хозяйства;

2) строительства, реконструкции объектов, не являющихся объектами капитального строительства (киосков, навесов и других);

3) строительства на земельном участке строений и сооружений вспомогательного использования;

4) изменения объектов капитального строительства и (или) их частей, если такие изменения не затрагивают конструктивные и другие характеристики их надежности и безопасности, не нарушают права третьих лиц и не превышают предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции, установленные градостроительным регламентом;

5) иных случаях, если в соответствии с настоящим Кодексом, законодательством субъектов Российской Федерации о градостроительной деятельности получение разрешения на строительство не требуется.

18. Застройщик в течение десяти дней со дня получения разрешения на строительство обязан безвозмездно передать в федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления, выдавшие разрешение на строительство, один экземпляр копий материалов инженерных изысканий, проектной документации для размещения в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности.

19. Разрешение на строительство выдается на срок, предусмотренный проектом организации строительства объекта капитального строительства. Разрешение на индивидуальное жилищное строительство выдается на десять лет.

20. Срок действия разрешения на строительство может быть продлен федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации или органом местного самоуправления, выдавшими разрешение на строительство, по заявлению застройщика, поданному не менее чем за шестьдесят дней до истечения срока действия такого разрешения. В продлении срока действия разрешения на строительство должно быть отказано в случае, если строительство, реконструкция, капитальный ремонт объекта капитального строительства не начаты до истечения срока подачи такого заявления.

21. Срок действия разрешения на строительство при переходе права на земельный участок и объекты капитального строительства сохраняется.

22. Порядок выдачи разрешений на строительство на земельных участках, на которые не распространяется действие градостроительных регламентов или для которых не устанавливаются градостроительные регламенты, может определяться Правительством Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

23. Выдача разрешений на строительство объектов капитального строительства, сведения о которых составляют государственную тайну, осуществляется в соответствии с требованиями законодательства Российской Федерации о государственной тайне.
Комментарий.
1. Строительство, реконструкция, капитальный ремонт объектов капитального строительства может осуществляться индивидуальными предпринимателями и юридическими лицами, а также гражданами на земельных участках, для которых градостроительным планом разрешены соответствующие параметры и виды использования. Такие земельные участки могут находиться у указанных субъектов на праве собственности, пожизненного наследуемого владения, постоянного (бессрочного) пользования, безвозмездного срочного пользования, аренды. Учитывая тенденцию постепенного сокращения разновидностей титулов прав на землю, право собственности или право аренды будут теперь доминировать.

ЗК РФ предусматривает две процедуры предоставления земельных участков для строительства: с предварительным согласованием мест размещения объекта и без предварительного согласования мест размещения объекта. Процедура предварительного согласования мест размещения объекта носит переходный характер и прекращает свое существование с момента принятия правил землепользования и застройки. Максимальный срок их принятия - до 1 января 2010 г. После указанной даты для органов местного самоуправления исключается возможность предоставления земельных участков под большинство видов застройки, и, тем самым теряется важнейший инструмент регулирования земельных и градостроительных отношений в муниципальных образованиях.

Предоставление земельных участков для строительства в собственность без предварительного согласования мест размещения объектов осуществляется исключительно на торгах (конкурсах, аукционах) в соответствии со статьей 38 ЗК РФ. Предоставление земельных участков для строительства с предварительным согласованием мест размещения объектов осуществляется в аренду, а лицам, указанным в п. 1 ст. ЗК РФ - в постоянное (бессрочное) пользование. Религиозным организациям для строительства зданий, строений, сооружений религиозного и благотворительного назначения - в безвозмездное срочное пользование на срок строительства этих зданий, строений, сооружений.

Предоставление земельных участков гражданам на праве пожизненного наследуемого владения, а также постоянного бессрочного пользования (в том числе под застройку) впервые не осуществляется, однако ранее предоставленные на данных титулах земельные участки сохраняются за ними в полном объеме. Следовательно, данный вид прав на землю является для них легитимным при получении разрешения на строительство (главным образом, индивидуальное жилищное строительство либо реконструкцию и капитальный ремонт). Такой вывод следует из п.1 ст. 40 и п.1 ст.41 ЗК РФ, согласно которым собственники, владельцы, пользователи земельных участков вправе возводить на них жилые, производственные, культурно-бытовые и иные здания, строения, сооружения в соответствии с целевым назначением земельного участка и его разрешенным использованием с соблюдением требований градостроительных регламентов, строительных, экологических, санитарно-гигиенических, противопожарных и иных правил, нормативов.
Указанные правообладатели земельных участков должны иметь соответствующие документы, подтверждающие вид прав на землю. Таковыми являются договор аренды; договор безвозмездного срочного пользования; свидетельство о государственной регистрации права собственности; свидетельство о государственной регистрации права постоянного (бессрочного) пользования. Сохраняют свою юридическую силу и правоустанавливающие документы, выданные гражданам и юридическим лицам по формам, утвержденным в 1990-х годах. 
2. Юридическое значение разрешения на строительство состоит в следующем. Во-первых, только после получения разрешения на строительство застройщик вправе привлекать денежные средства участников долевого строительства для строительства многоквартирного дома или иных объектов недвижимости (п.1 ст.3 Федерального закона от 30 декабря 2004 г. № 214-ФЗ «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).
Во-вторых, наличие разрешения на строительство означает легализацию органами публичной власти намечаемой деятельности. Отсутствие такого разрешения влечет за собой применение к построенному объекту последствий самовольной застройки. Так, ст.222 ГК РФ упоминает в качестве самовольной постройки жилой дом, другое строение, сооружение или иное недвижимое имущество, созданное на земельном участке, не отведенном для этих целей в порядке, установленном законом и иными правовыми актами, либо созданное без получения на это необходимых разрешений или с существенным нарушением градостроительных и строительных норм и правил.

Правовые последствия отсутствия разрешения на строительство и, следовательно, квалификации постройки в качестве самовольной означает, что осуществившее ее лицо не приобретает на нее право собственности. Оно не вправе распоряжаться постройкой - продавать, дарить, сдавать в аренду, совершать другие сделки. Самовольная постройка по общему правилу подлежит сносу осуществившим ее лицом либо за его счет. Аналогичное требование содержит и специальное законодательство. Так, согласно п.3 ст.25 Закона об архитектурной деятельности, лицо, виновное в строительстве или в изменении архитектурного объекта без соответствующего разрешения на строительство, обязано за свой счет осуществить снос (полную разборку) самовольной постройки или привести архитектурный объект и земельный участок в первоначальное состояние.

В тоже время, право собственности на самовольную постройку может быть признано судом за лицом, осуществившим постройку на не принадлежащем ему земельном участке, при условии, что данный участок будет в установленном порядке предоставлен этому лицу под возведенную постройку. Право собственности на самовольную постройку может быть признано судом за лицом, в собственности, пожизненном наследуемом владении, постоянном (бессрочном) пользовании которого находится земельный участок, где осуществлена постройка. В этом случае лицо, за которым признано право собственности на постройку, возмещает осуществившему ее лицу расходы на постройку в размере, определенном судом. 
Право собственности на самовольную постройку не может быть признано за указанными лицами, если сохранение постройки нарушает права и охраняемые законом интересы других лиц либо создает угрозу жизни и здоровью граждан.
3. Комментируемая статья достаточно четко регламентирует процедуру выдачи разрешения на строительство различными органами публичной власти. При этом полномочия по выдаче разрешений для органов государственной власти Российской Федерации и субъектов РФ сформулированы по методу исключения из общего правила. Выглядит это следующим образом:

а) органы исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ выдают разрешение на строительство только лишь двух видов объектов:

 - расположенных на земельных участках, на которые не распространяется действие градостроительных регламентов либо для которых не устанавливается градостроительный регламент (например, в случае необходимости застройки земельного участка в пределах категории земель лесного фонда разрешение на строительство будут выдавать федеральные органы);

- для строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства федерального или регионального значения, при размещении которых допускается изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков. Перечень оснований для такого выкупа указан в ст.49 ЗК РФ. Туда входят: выполнение международных обязательств РФ; размещение федеральных энергетических систем и объектов энергетических систем регионального значения; объектов обороны и безопасности и ряда иных объектов при отсутствии других вариантов возможного размещения таких объектов. Иными федеральными законами и законами субъектов РФ указанный перечень может быть дополнен.

б) Полномочия органов местного самоуправления сформулированы исходя из противоположного принципа – установлено общее правило о том, что разрешение на строительство выдает орган местного самоуправления по месту нахождения земельного участка (ч.4). Кроме того, для органов местного самоуправления предусмотрена и исключительная компетенция по выдаче разрешений на строительство по аналогии с РФ и субъектами РФ (на своем, конечно, уровне). 
Закон о местном самоуправлении выделяет четыре разновидности муниципальных образований: поселения, муниципальные районы; городские округа; внутригородские территории. Регулируя вопросы местного значения для первых трех разновидностей муниципальных образований (вопросы местного значения внутригородских территорий оставлены на усмотрение субъектов РФ – Москвы и Санкт-Петербурга), Закон о местном самоуправлении выделяет в качестве вопроса местного значения «выдачу разрешений на строительство». Однако данное полномочие там упоминается только применительно к вопросам местного значения поселений (ст.14). Поскольку ст. 8 ГрадК РФ предоставляет функцию выдачи разрешений на строительство всем трем разновидностям муниципальных образований, его нормы и подлежат применению. 

4. Комментируемой статьей сформулирован исчерпывающий перечень случаев правомерности отказа в выдаче разрешений на строительство, что допускается в случае не соответствия представленных документов:

а) требованиям градостроительного плана земельного участка (например, в случае намечаемого строительства экологически опасного объекта в пределах жилой или рекреационной зоны и т.д.);

б) требованиям, установленным в разрешении на отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции. Такие разрешения выдаются главой местной администрации после проведения публичных слушаний в порядке, указанном ст.40 ГрадК РФ. Такие решения могут быть приняты при наличии неблагоприятной ситуации для застройки участка, и выражаться, например, в разрешении на строительство многоквартирного дома меньшей площади или этажности, чем это предусмотрено градостроительным регламентом для соответствующей территориальной зоны.

Не меньшее юридическое значение для правообладателей земельных участков имеет установление ч.17 комментируемой статьи перечня случаев, когда получение разрешения на строительство не требуется. К числу таких случаев относится строительство гаража, садового или дачного дома и ряд иных. Примечательно в этой связи два обстоятельства. Во-первых, в свете данной нормы на дачном участке (т.е. земельном участке в дачном некоммерческом объединении граждан) может быть возведен жилой дом, который подлежит постановке в таком качестве на учет и где разрешается регистрация и постоянное проживание граждан. Такой вывод следует из ст.1 Федерального закона от 15 апреля 1998 г. № 66-ФЗ «О садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граждан» (ред. от 2 ноября 2004 г.).

Для строительства такого дома не требуется получение разрешения на строительство, в то время как для строительства индивидуального жилого дома (возможно аналогичного размера и площади) получение разрешения на строительство обязательно и срок его действия 10 лет (ч.19 комментируемой статьи).
Во-вторых, теоретически допустима ситуация, когда физическое лицо (индивидуальный предприниматель) строит многоквартирный дом, а во дворе возводит  многоэтажный гараж. При буквальном толковании ч.17 для возведения такого гаража разрешение на строительство не требуется. Представляется, что необходима новая редакция данной нормы, в которой необходимо указать, что разрешение на строительство не требуется для строительства индивидуального гаража, расположенного на земельном участке, предоставленном для индивидуального жилищного строительства. Это позволит избежать путаницы и противоречий в правоприменительной практике.

5. Закон об архитектурной деятельности (п.2 ст.3) указывает, что разрешение на строительство не требуется в случае, если строительные работы не влекут за собой изменений внешнего архитектурного облика сложившейся застройки города или иного населенного пункта и их отдельных объектов и не затрагивают характеристик надежности и безопасности зданий, сооружений и инженерных коммуникаций. Определение перечня объектов, для строительства которых не требуется разрешение на строительство, относится к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Представляется, что данная норма вступает в противоречие с комментируемой статьей, предусматривающей (ч.17) иной, более четкий и предметный порядок определения случаев, когда разрешение на строительство не требуется. В силу ч.2 ст.3 ГрадК РФ, указанная норма Закона об архитектурной деятельности не подлежит применению.
6. С 1 января 2010 г.  не допускается выдача разрешений на строительство при отсутствии правил землепользования и застройки, за исключением строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства на земельных участках, на которые не распространяется действие градостроительных регламентов или для которых не устанавливаются градостроительные регламенты (ст.36 ГрадК РФ), а также в иных предусмотренных федеральными законами случаях. Между тем, определяя порядок выдачи разрешений на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объектов капитального строительства, ГрадК РФ не регулирует процедуру аннулирования (приостановления действия) разрешения на строительство. В соответствии с ч.6 ст.54 ГрадК РФ, по результатам проверки объектов капитального строительства составляется акт, на основании которого застройщику или заказчику выдается предписание об устранении выявленных нарушений. Допускается и приостановление строительства, реконструкции, капитального ремонта, но «в порядке, установленном законодательством Российской Федерации».  

7. В сложившейся практике выдачи разрешений на строительство вопрос о сроке действия разрешения на строительство и правовых последствиях его истечения (включая вопросы процедуры переоформления разрешения на строительство) продолжает оставаться актуальным.

Вводный закон определяет, что разрешения на строительство, выданные физическим и юридическим лицам до введения в действие ГрадК РФ, признаются действительными. Срок действия разрешения на строительство определяется проектом организации строительства объектов капитального строительства, то есть может быть равным и 20, и 30 годам. Императивно срок действия разрешения на строительство установлен только для индивидуального жилищного строительства. Это очень важная новелла, поскольку ранее срок действия разрешения на строительство составлял не более трех лет, что создавало искусственные преграды для граждан и юридических лиц. В случае истечении срока действия разрешения на строительство, гражданам и юридическим лицам необходимо обратиться в орган публичной власти, выдавший разрешение на строительство (обычно орган местного самоуправления), с заявлением о его перерегистрации. Выдача разрешения на строительство, а также его перерегистрация, осуществляются бесплатно.
Для перерегистрации разрешения на строительство необходимо подать заявление не менее чем за 60 дней до истечения срока действия такого разрешения. Отказ в продлении срока будет правомерен лишь в случае, если строительство, реконструкция, капитальный ремонт не начаты до истечения срока подачи такого заявления. Застройщику не требуется собирать и прилагать к такому заявлению обосновывающую документацию или заключение органа публичной власти о возможности такого продления. При переходе права собственности на объекты недвижимости действие разрешения на строительство сохраняется.  
8. По вопросам выдачи разрешений на строительство (в отличие от многих других проблем и процедур в сфере градорегулирования) сложилась довольно обширная судебная практика, на двух примерах из которой следует остановиться. 

а) Гражданка О.П.Бовина в своей жалобе в Конституционный Суд Российской Федерации оспаривала конституционность ряда положений старого Градостроительного кодекса Российской Федерации от 7 мая 1998 г., в том числе ст.16, абз. 3 ст. 20 и абзаца 2 п.6 ст.62.
 На основании названных норм решением Слюдянского районного суда Иркутской области от 6 февраля 2001 года, оставленным без изменения кассационной и надзорной судебными инстанциями, было отказано в удовлетворении искового заявления О.П.Бовиной об обжаловании отказа Слюдянской районной администрации выдать истице разрешение на строительство жилого дома на принадлежащем ей земельном участке в городе Слюдянке (отказ был мотивирован несоответствием строительства жилого дома «разрешенному использованию» данного земельного участка). Рассмотрев данное заявление, Конституционный суд отметил, что оспариваемые нормы не нарушают конституционных прав заявительницы, а потому данная жалоба не является допустимой. 

Кроме того, как следовало из представленных заявительницей материалов, правила застройки в городе Слюдянке Иркутской области не разрабатывались; проектом детальной планировки города Слюдянки предусмотрено долгосрочное резервирование земель под муниципальные нужды - размещение объектов общественно-культурного центра; в соответствии со статьей 83 ЗК РФ земельные участки могут быть изъяты для указанных нужд в установленном законом порядке, в том числе путем выкупа. Фактически, ставя перед Конституционным Судом РФ вопрос о проверке конституционности оспариваемых норм, заявительница выражает несогласие с вынесенными по ее делу актами должностных лиц и судебными решениями. Между тем проверка законности и обоснованности судебных решений и действий должностных лиц требует исследования и оценки фактических обстоятельств дела и не входит в компетенцию Конституционного Суда РФ. 

б) Проблема необходимости получения дополнительных разрешений на отдельные этапы строительства (реконструкции) получила оценку в определении СК по гражданским делам Верховного Суда РФ от 01.09.2004 г. № 71-Г04-19.

Управление федеральной антимонопольной службы России по Калининградской области обратилось в суд с заявлением о признании недействующими положений статьи 40 Градостроительного кодекса Калининградской области в части требования о необходимости получения разрешения на строительно-монтажные работы, ссылаясь на то, что строительно-монтажные работы являются неотъемлемой частью строительства, что подтверждается положениями п. 2 ст. 740 ГК РФ. 

Верховный Суд отметил, что федеральное законодательство не предусматривает право органов архитектурно-строительного надзора выдавать разрешения на производство работ, являющихся частью строительства. Эти органы в соответствии со ст. 3 Закона об архитектурной деятельности и п. 12 ст. 62 старого Градостроительного кодекса РФ вправе осуществлять лишь контроль за реализацией архитектурного проекта, осуществление которого прямо не связано с выдачей каких-либо разрешений на производство строительно-монтажных работ. Согласно ст. 72 старого Градостроительного кодекса РФ законы и иные нормативные акты в области градостроительства, действующие на территории РФ, применяются, если они не противоречат настоящему кодексу. Ведомственные нормативные правовые акты, ограничивающие права граждан и юридических лиц могут быть изданы только в соответствии с федеральным законом, которого не имеется. 

Руководствуясь ст. 361 ГПК РФ, Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации определила: признать недействующими положения статьи 40 Градостроительного кодекса Калининградской области в части требования о необходимости получения разрешения на выполнение строительно-монтажных работ со дня вступления решения в законную силу.
Данное определение Верховного суда РФ интересно следующим.

Во-первых, существует массовая практика требования получения разрешения на строительно-монтажные работы в соответствии с нормативно-правовыми актами субъектов РФ и органов местного самоуправления. Например, согласно п.2.14 Постановления Главы Администрации Волгоградской области от 28 сентября 2004 г. № 906 «Об утверждении Правил выдачи разрешений на строительство объектов недвижимости на территории Волгоградской области», получение разрешения на строительство не является основанием для начала производства строительно-монтажных работ. Приступить к производству строительно-монтажных работ заказчик (застройщик) может после получения соответствующего разрешения. Порядок получения разрешения на производство строительно-монтажных работ определяется нормативными правовыми актами Российской Федерации и Волгоградской области.  В контексте разъяснений Верховного суда РФ, такая практика является не законной, поскольку базируется на требованиях СНиПов, противоречащих закону.

Во-вторых, ч.12 комментируемой статьи предусматривает, что уполномоченные на выдачу разрешений на строительство органы государственной власти и органы местного самоуправления по заявлению застройщика могут выдавать разрешение на отдельные этапы строительства, реконструкции. Представляется, что разработчики ГрадК РФ пошли на определенный компромисс, сохранив возможность выдачи разрешений на отдельные этапы строительства (например, строительно-монтажные работы), но императивно определили, что выдача таких разрешений может осуществляться исключительно по желанию (заявлению) застройщика, а не по решению органа публичной власти.

9. Заключительная ч.23 комментируемой статьи определяет, что порядок выдачи разрешений на строительство объектов капитального строительства, сведения о которых составляют государственную тайну, осуществляется в соответствии с законодательством о государственной тайне. Ранее данная процедура ст.63 старого ГрадК РФ обозначалась как специальные разрешения на строительство.

Однако за исключением некоторых дополнительных требований по обеспечению сохранения государственной тайны, предусмотренных Законом РФ от 21 июля 1993 г. № 5485-1 «О государственной тайне» (ред. от 22 августа 2004 г.), никаких особых процедур в выдаче таких разрешений и ранее, и сейчас нет. Согласно ст.17 данного закона, передача сведений, составляющих государственную тайну, предприятиям, учреждениям, организациям или гражданам в связи с выполнением совместных и других работ осуществляется заказчиком этих работ с разрешения органа государственной власти, в распоряжении которого находятся соответствующие сведения, и только в объеме, необходимом для выполнения этих работ. При этом до передачи сведений, составляющих государственную тайну, заказчик обязан убедиться в наличии у предприятия, учреждения или организации лицензии на проведение работ с использованием сведений соответствующей степени секретности, а у граждан - соответствующего допуска.

Статья 52. Осуществление строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства

1. Строительство, реконструкция объектов капитального строительства, а также их капитальный ремонт, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности таких объектов, регулируется настоящим Кодексом, другими федеральными законами и принятыми в соответствии с ними иными нормативными правовыми актами Российской Федерации.

2. Строительство, реконструкция, капитальный ремонт объектов капитального строительства могут осуществляться физическими и юридическими лицами, которые соответствуют требованиям законодательства Российской Федерации, предъявляемым к лицам, осуществляющим строительство (далее - лица, осуществляющие строительство).

3. Лицами, осуществляющими строительство, могут являться застройщик либо привлекаемое застройщиком или заказчиком на основании договора физическое или юридическое лицо, соответствующие требованиям, предусмотренным частью 2 настоящей статьи.

4. При осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства лицом, осуществляющим строительство на основании договора с застройщиком или заказчиком, застройщик или заказчик должен подготовить земельный участок для строительства и объект капитального строительства для реконструкции или капитального ремонта, а также передать лицу, осуществляющему строительство, материалы инженерных изысканий, проектную документацию, разрешение на строительство. При необходимости прекращения работ или их приостановления более чем на шесть месяцев застройщик или заказчик должен обеспечить консервацию объекта капитального строительства.

5. В случае, если в соответствии с настоящим Кодексом при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства предусмотрен государственный строительный надзор, застройщик или заказчик заблаговременно, но не позднее чем за семь рабочих дней до начала строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства должен направить в уполномоченные на осуществление государственного строительного надзора федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации (далее также - органы государственного строительного надзора) извещение о начале таких работ, к которому прилагаются следующие документы:

1) копия разрешения на строительство;

2) проектная документация в объеме, необходимом для осуществления соответствующего этапа строительства;

3) копия документа о вынесении на местность линий отступа от красных линий;

4) общий и специальные журналы, в которых ведется учет выполнения работ.

6. Лицо, осуществляющее строительство, обязано осуществлять строительство, реконструкцию, капитальный ремонт объекта капитального строительства в соответствии с заданием застройщика или заказчика (в случае осуществления строительства, реконструкции, капитального ремонта на основании договора), проектной документацией, требованиями градостроительного плана земельного участка, требованиями технических регламентов и при этом обеспечивать безопасность работ для третьих лиц и окружающей среды, выполнение требований безопасности труда, сохранности объектов культурного наследия. Лицо, осуществляющее строительство, также обязано обеспечивать доступ на территорию, на которой осуществляются строительство, реконструкция, капитальный ремонт объекта капитального строительства, представителей застройщика или заказчика, органов государственного строительного надзора, предоставлять им необходимую документацию, проводить строительный контроль, обеспечивать ведение исполнительной документации, извещать застройщика или заказчика, представителей органов государственного строительного надзора о сроках завершения работ, которые подлежат проверке, обеспечивать устранение выявленных недостатков и не приступать к продолжению работ до составления актов об устранении выявленных недостатков, обеспечивать контроль за качеством применяемых строительных материалов.

7. Отклонение параметров объекта капитального строительства от проектной документации, необходимость которого выявилась в процессе строительства, реконструкции, капитального ремонта такого объекта, допускается только на основании вновь утвержденной застройщиком или заказчиком проектной документации после внесения в нее соответствующих изменений в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

8. В случае обнаружения объекта, обладающего признаками объекта культурного наследия, в процессе строительства, реконструкции, капитального ремонта лицо, осуществляющее строительство, должно приостановить строительство, реконструкцию, капитальный ремонт, известить об обнаружении такого объекта органы, предусмотренные законодательством Российской Федерации об объектах культурного наследия.

9. Требования к подготовке земельных участков для строительства и объекта капитального строительства для реконструкции, капитального ремонта, состав и порядок ведения исполнительной документации, форма и порядок ведения общего и специальных журналов, в которых ведется учет выполнения работ, порядок осуществления строительства, реконструкции, капитального ремонта, порядок консервации объекта капитального строительства могут устанавливаться нормативными правовыми актами Российской Федерации.

Комментарий.
1. Комментируемая статья содержит требования к осуществлению трех видов деятельности: строительство; реконструкция объектов капитального строительства; их капитальный ремонт. Реконструкция объекта капитального строительства - комплекс строительных работ и организационно-технических мероприятий, связанных с изменением основных технико-экономических показателей объекта (количества и площади квартир, строительного объема и общей площади здания, строения, сооружения, пропускной способности и т.д.) или его назначения. 
Ремонт объекта капитального строительства - комплекс строительных работ и организационно-технических мероприятий по устранению физического и морального износа, не связанных с изменением основных технико-экономических показателей здания, строения, сооружения. Различают текущий и капитальный ремонт. Текущий ремонт - ремонт объекта капитального строительства с целью восстановления исправности (работоспособности) его конструкций и систем инженерного оборудования, а также поддержания эксплуатационных показателей. Капитальный ремонт - ремонт объекта капитального строительства для восстановления его ресурса с заменой при необходимости конструктивных элементов и систем инженерного оборудования, улучшения эксплуатационных показателей.
Строительство объекта капитального строительства – это комплекс строительных работ и организационно-технических мероприятий, проводимых на основании разрешения на строительство в целях создания законченного строительством объекта (объекта недвижимого имущества), предназначенного для удовлетворения производственных, потребительских и иных функций. 
Законченный строительством объект - объект строительства в составе, допускающем возможность его самостоятельного использования по назначению, на котором выполнены в соответствии с требованиями проектной, нормативно-технической документации и приняты несущие, ограждающие конструкции и инженерные системы, обеспечивающие в совокупности прочность и устойчивость здания (сооружения), защиту от атмосферных воздействий, температурный режим, безопасность пользователей,  населения и окружающей среды. 
Субъектами осуществления работ по строительству, реконструкции объектов капитального строительства, а также их капитального ремонта могут выступать любые физические и юридические лица, отвечающие критериям ГК РФ о правосубъектности. Исключением из этого правила являются специальные требования по лицензированию строительства зданий и сооружений I и II уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом, предусмотренные ст.17 Закона о лицензировании. 
В 2003 г. проблема лицензирования данного вида деятельности была затронута в Решении Верховного Суда РФ от 2 октября 2003 г. № ГКПИ 03-1073 по делу о признании недействующим абз. 2 пункта 1 Положения о лицензировании деятельности по строительству зданий и сооружений 1 и 2 уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом, утвержденного постановлением Правительства РФ от 21 марта 2002 г. № 174, в части включения в состав лицензируемого вида деятельности выполнение функций заказчика-застройщика. 
Верховный Суд РФ установил, что согласно абз. 2 пункта 1 данного постановления деятельность по строительству зданий и сооружений включает выполнение строительно-монтажных работ, в том числе общестроительных, отделочных, санитарно-технических, специальных и монтажных работ, а также выполнение работ по ремонту зданий и сооружений, пусконаладочных работ и функций заказчика-застройщика.

Суд не принял во внимание утверждение представителя заявителя о том, что осуществление функций заказчика-застройщика не является деятельностью по строительству зданий и сооружений, поскольку заказчик-застройщик является непосредственным участником строительного процесса, а поэтому его функции правомерно отнесены к деятельности по строительству зданий и сооружений. За истекший год таким заказчикам-застройщикам выдано Госстроем России 4000 лицензий и никто из них этого не оспаривал. Не предусмотрена деятельность заявителя по осуществлению функций заказчика-застройщика в качестве отдельного от осуществления строительства зданий и сооружений вида предпринимательской деятельности и его Уставом. Суд не согласился с тем, что осуществление функций заказчика-застройщика не является деятельностью по строительству зданий и сооружений, а также отметил отсутствие оснований для вывода о том, что Правительством в нарушение требований ст. 17 Закона о лицензировании установлен новый вид лицензируемой деятельности.

2. Предусмотренные комментируемой статьей требования и процедуры носят межотраслевой характер, а потому наряду с ГрадК РФ отражаются в нормах гражданского, земельного и жилищного законодательства.

Согласно ст.263 ГК РФ, собственник земельного участка может возводить на нем здания и сооружения, осуществлять их перестройку или снос, разрешать строительство на своем участке другим лицам. Эти права осуществляются при условии соблюдения градостроительных и строительных норм и правил, а также требований о назначении земельного участка. Если иное не предусмотрено законом или договором, собственник земельного участка приобретает право собственности на здание, сооружение и иное недвижимое имущество, возведенное или созданное им для себя на принадлежащем ему участке. Последствия самовольной постройки, произведенной собственником на принадлежащем ему земельном участке, определяются статьей 222 ГК РФ. 
Отношения по строительству объектов недвижимости регулируются договором строительного подряда (ст.740 ГК РФ). Как отмечалось в научной литературе, «предметом договора строительного подряда являются действия подрядчика по постройке определенного объекта недвижимости либо выполнении иных неразрывно связанных со строящимся объектом работ и в действиях заказчика по принятию их результата и уплате обусловленной цены».

Договор строительного подряда заключается на строительство или реконструкцию предприятия, здания (в том числе жилого дома), сооружения или иного объекта, а также на выполнение монтажных, пусконаладочных и иных неразрывно связанных со строящимся объектом работ. Правила о договоре строительного подряда применяются также к работам по капитальному ремонту зданий и сооружений, если иное не предусмотрено договором. 
Подрядчик обязан осуществлять строительство и связанные с ним работы в соответствии с технической документацией, определяющей объем, содержание работ и другие предъявляемые к ним требования, и со сметой, определяющей цену работ. При отсутствии иных указаний в договоре строительного подряда предполагается, что подрядчик обязан выполнить все работы, указанные в технической документации и в смете. Договором строительного подряда должны быть определены состав и содержание технической документации, а также должно быть предусмотрено, какая из сторон и в какой срок должна предоставить соответствующую документацию  (ст.743 ГК РФ). 

Обязанность по обеспечению строительства материалами, в том числе деталями и конструкциями, или оборудованием несет подрядчик, если договором строительного подряда не предусмотрено, что обеспечение строительства в целом или в определенной части осуществляет заказчик (п.1 ст.745 ГК РФ).

3. ЖК РФ предусматривает ряд правовых процедур и предписаний, регулирующих капитальный ремонт и реконструкцию жилых помещений. Под последними понимается жилой дом, его часть; квартира, ее часть; комната (ст.16). Жилым домом признается индивидуально-определенное здание, которое состоит из комнат, а также помещений вспомогательного использования, предназначенных для удовлетворения гражданами бытовых и иных нужд, связанных с их проживанием в таком здании. Представляют интерес следующие положения ЖК РФ.

а) ЖК РФ устанавливает компетенцию общего собрания собственников помещений в многоквартирном доме, являющегося органом управления многоквартирным домом. К его компетенции относятся, в том числе, принятие решений о реконструкции многоквартирного дома (в том числе с его расширением или надстройкой), строительстве хозяйственных построек и других зданий, строений, сооружений, ремонте общего имущества в многоквартирном доме (ст.44). Из этого следует, например, что уменьшение размера общего имущества в многоквартирном доме путем реконструкции возможно только с согласия всех собственников помещений в данном доме (п.3 ст.36 ЖК РФ). 
б) Согласно ст.4 ЖК РФ, жилищное законодательство регулирует вопросы, связанные с ремонтом жилых помещений. При этом к таким жилищным отношениям применяется соответствующее законодательство с учетом требований, установленных ЖК РФ (ст.8). Содержится в ЖК РФ и ряд требований по проведению капитального ремонта жилого дома. Так, п.2 ст.65 ЖК РФ предусматривает в числе обязанностей наймодателя жилого помещения по договору социального найма осуществление капитального ремонта жилого помещения. В случае не исполнения наймодателем данной обязанности (а по договору социального найма предоставляется жилое помещение государственного или муниципального жилищного фонда), наниматель (гражданин) по своему выбору вправе потребовать уменьшение платы за пользование занимаемым жилым помещением либо предъявить иные требования, указанные в ст.66 ЖК РФ.  

При проведении капитального ремонта или реконструкции дома, если такой ремонт или реконструкция не могут быть проведены без выселения нанимателя, наймодатель обязан предоставить нанимателю и членам его семьи на время проведения капитального ремонта или реконструкции другое жилое помещение без расторжения договора социального найма жилого помещения, находящегося в указанном доме. На время проведения капитального ремонта или реконструкции по договору найма предоставляется жилое помещение маневренного фонда. 
4. Вопросы подготовки земельного участка к строительству регламентируются нормами гражданского и земельного законодательства. 

Согласно п.1 ст.747 ГК РФ, заказчик обязан своевременно предоставить для строительства земельный участок. Площадь и состояние предоставляемого земельного участка должны соответствовать содержащимся в договоре строительного подряда условиям, а при отсутствии таких условий обеспечивать своевременное начало работ, нормальное их ведение и завершение в срок.

ЗК РФ предусматривает две процедуры предоставления земельного участка для строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности: с предварительным согласованием мест размещения объекта и без предварительного согласования мест размещения объекта (п.1 ст.30). 
Предоставление земельного участка для строительства без предварительного согласования места размещения объекта осуществляется после проведения работ по формированию земельного участка, включающих в себя подготовку проекта границ земельного участка и установление его границ на местности; определение разрешенного использования земельного участка; определение технических условий подключения объектов к сетям инженерно-технического обеспечения и платы за подключение объектов к сетям инженерно-технического обеспечения; принятие решения о проведении торгов (конкурсов, аукционов) или предоставлении земельных участков без проведения торгов (конкурсов, аукционов); публикацию сообщения о проведении торгов (конкурсов, аукционов) или приеме заявлений о предоставлении земельных участков без проведения торгов. 
Существуют определенные особенности предоставления земельных участков для жилищного строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности (ст.30.1 ЗК РФ), а также особенности предоставления земельных участков для их комплексного освоения в целях жилищного строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности (ст.30.2 ЗК РФ).

5. В случае, если строящийся (реконструируемый, ремонтируемый) объект капитального строительства попадает под сферу действия ч.1 ст.54 ГрадК РФ, необходимо не позднее чем за семь рабочих дней до начала работ направить в орган государственного строительного надзора РФ или субъекта РФ извещение о начале работ с приложением указанных ч.5 комментируемой статьи документов. Распределение полномочий между органами государственного строительного надзора осуществляется в соответствии с чч. 3-4 ст.54 ГрадК РФ.

6. Экологические требования на стадии строительства (реконструкции, капитального ремонта) объекта недвижимого имущества предусмотрены, наряду с комментируемой статьей, ГК РФ и Законом об охране окружающей среды. Так, ст.751 ГК РФ предусматривает, что подрядчик обязан при осуществлении строительства и связанных с ним работ соблюдать требования закона и иных правовых актов об охране окружающей среды и о безопасности строительных работ и несет ответственность за нарушение указанных требований. Подрядчик не вправе использовать в ходе осуществления работ материалы и оборудование, предоставленные заказчиком, или выполнять его указания, если это может привести к нарушению обязательных для сторон требований к охране окружающей среды и безопасности строительных работ.
Согласно ст.37 Закона об охране окружающей среды, строительство и реконструкция зданий, строений, сооружений и иных объектов должны осуществляться по утвержденным проектам, имеющим положительные заключения государственной экологической экспертизы, с соблюдением требований в области охраны окружающей среды, а также санитарных и строительных требований, норм и правил. Запрещаются строительство и реконструкция зданий, строений, сооружений и иных объектов до утверждения проектов и до отвода земельных участков в натуре, а также изменение утвержденных проектов в ущерб требованиям в области охраны окружающей среды. 
Согласно ст. 16 Федерального закона от 4 мая 1999 г. № 96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха» (ред. от 22 августа 2004 г.), при строительстве и реконструкции объектов хозяйственной и иной деятельности, при застройке городских и иных поселений должно обеспечиваться непревышение нормативов качества атмосферного воздуха в соответствии с экологическими, санитарно-гигиеническими, а также со строительными нормами и правилами в части нормативов площадей озелененных территорий.

Наряду с вышеуказанными общими экологическими требованиями в строительстве, в ряде случаев необходимо проведение специальных согласований проектов строительства. Такие согласования проводятся со специально уполномоченными органами исполнительной власти, например, в целях охраны отдельных видов природных объектов от антропогенного воздействия и предусмотрены ст. 65 ЛК РФ (о согласовании мест строительства объектов, влияющих на состояние и воспроизводство лесов), ст. 105 ВК РФ (о согласовании мест строительства хозяйственных и иных  объектов, влияющих на состояние водных объектов) и т.д.  
Детальная регламентация экологических требований при строительстве и реконструкции объектов будет осуществляться техническими регламентами, а до их введения в действие - санитарными правилами и нормативами (СанПиНами).
7. Требования ч.6 комментируемой статьи об обеспечении безопасности работ для третьих лиц конкретизированы в СНиПе 12-01-2004 «Организация строительства». Не пытаясь его дословно воспроизводить, отметим ряд особенностей обеспечения безопасности третьих лиц на стадии строительства объекта. 
а) до начала любых работ строительную площадку и опасные зоны работ за ее пределами ограждают в соответствии с установленными требованиями. 
б) в тех случаях, когда строительная площадка расположена на территории, подверженной воздействию неблагоприятных природных явлений и геологических процессов (сели, лавины, оползни, обвалы, подтопление и др.), до начала выполнения строительных работ по специальным проектам выполняют первоочередные мероприятия и работы по защите территории от указанных процессов.

в) при использовании для сноса взрывов, сжигания или иных потенциально опасных методов должно быть выставлено оцепление. О моменте взрыва, сжигания или обрушения должны быть оповещены все лица, находящиеся на строительной площадке, а также юридические (физические) лица - владельцы прилегающих территорий.

8. Обеспечение требований безопасности труда осуществляется в соответствии с ТК РФ (ст.ст.211,215) и Федеральным законом от 17 июля 1999 г. № 181-ФЗ «Об основах охраны труда в Российской Федерации» (с изменениями от 20 мая 2002 г., 10 января 2003 г.). Требования охраны труда обязательны для исполнения юридическими и физическими лицами при осуществлении ими любых видов деятельности, в том числе при строительстве (реконструкции) объектов. 
Запрещаются строительство, реконструкция, техническое переоснащение производственных объектов, производство и внедрение новой техники, внедрение новых технологий без заключений государственной экспертизы условий труда о соответствии вышеуказанных проектов требованиям охраны труда, а также без разрешений соответствующих органов государственного надзора и контроля за соблюдением требований охраны труда.

9. В ч.7 комментируемой статьи определяются условия и процедуры, допускающие отклонение параметров объекта капитального строительства от проектной документации. Как следует из данной нормы, она распространяется на любые объекты без каких-либо исключений, что позволяет сделать вывод о ее коллизии с п.2 ст.8 Закона о промышленной безопасности. Согласно последней норме, отклонения от проектной документации в процессе строительства, расширения, реконструкции, технического перевооружения, консервации и ликвидации опасного производственного объекта не допускаются. Изменения, вносимые в проектную документацию на строительство, расширение, реконструкцию, техническое перевооружение, консервацию и ликвидацию опасного производственного объекта, подлежат экспертизе промышленной безопасности и согласовываются с федеральным органом исполнительной власти в области промышленной безопасности, или его территориальным органом. В силу приоритетности норм ГрадК РФ над нормами иных федеральных законов (ч.2 ст.3 ГрадК РФ), при разрешении такой коллизии именно ч.7 комментируемой статьи и следует руководствоваться. 
10. Требования ч.8 комментируемой статьи о необходимости приостановления работ в случаях обнаружения объекта культурного наследия корреспондируют положениям ст.37 Закона о культурном наследии. Согласно указанной статье, земляные, строительные, мелиоративные, хозяйственные и иные работы должны быть немедленно приостановлены исполнителем работ в случае обнаружения не указанного в заключении историко-культурной экспертизы объекта, обладающего признаками объекта культурного наследия. Исполнитель работ обязан проинформировать орган исполнительной власти субъекта РФ, уполномоченный в области охраны объектов культурного наследия, об обнаруженном объекте.

Соответствующие работы, проведение которых может ухудшить состояние объекта культурного наследия, нарушить его целостность и сохранность, должны быть немедленно приостановлены заказчиком и исполнителем работ после получения письменного предписания органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченного в области охраны объектов культурного наследия, либо федерального органа охраны объектов культурного наследия.

В случае принятия мер по ликвидации опасности разрушения обнаруженного объекта, обладающего признаками объекта культурного наследия или в случае устранения угрозы нарушения целостности и сохранности объекта культурного наследия приостановленные работы могут быть возобновлены по письменному разрешению соответствующего органа охраны объектов культурного наследия, по предписанию которого работы были приостановлены.
11. Если по не зависящим от сторон причинам работы по договору строительного подряда приостановлены и объект строительства законсервирован, заказчик обязан оплатить подрядчику в полном объеме выполненные до момента консервации работы, а также возместить расходы, вызванные необходимостью прекращения работ и консервацией строительства, с зачетом выгод, которые подрядчик получил или мог получить вследствие прекращения работ (ст.752 ГК РФ). Порядок консервации объекта капитального строительства может быть установлен нормативным правовым актом РФ, например, постановлением Правительства.

Однако уже сейчас действует ряд специальных требований в области консервации объектов капитального строительства. Так, в силу п.1 ст.8 Закона о промышленной безопасности, одним из обязательных условий принятия решения о консервации и ликвидации опасного производственного объекта является наличие положительного заключения экспертизы промышленной безопасности проектной документации, утвержденного федеральным органом исполнительной власти в области промышленной безопасности, или его территориальным органом.

Статья 53. Строительный контроль

1. Строительный контроль проводится в процессе строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства в целях проверки соответствия выполняемых работ проектной документации, требованиям технических регламентов, результатам инженерных изысканий, требованиям градостроительного плана земельного участка.

2. Строительный контроль проводится лицом, осуществляющим строительство. В случае осуществления строительства, реконструкции, капитального ремонта на основании договора строительный контроль проводится также застройщиком или заказчиком. Застройщик или заказчик по своей инициативе может привлекать лицо, осуществляющее подготовку проектной документации, для проверки соответствия выполняемых работ проектной документации.

3. Лицо, осуществляющее строительство, обязано извещать органы государственного строительного надзора о каждом случае возникновения аварийных ситуаций на объекте капитального строительства.

4. В процессе строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства лицом, осуществляющим строительство (лицом, осуществляющим строительство, и застройщиком или заказчиком в случае осуществления строительства, реконструкции, капитального ремонта на основании договора), должен проводиться контроль за выполнением работ, которые оказывают влияние на безопасность объекта капитального строительства и в соответствии с технологией строительства, реконструкции, капитального ремонта контроль за выполнением которых не может быть проведен после выполнения других работ, а также за безопасностью строительных конструкций и участков сетей инженерно-технического обеспечения, если устранение выявленных в процессе проведения строительного контроля недостатков невозможно без разборки или повреждения других строительных конструкций и участков сетей инженерно-технического обеспечения, за соответствием указанных работ, конструкций и участков сетей требованиям технических регламентов и проектной документации. До проведения контроля за безопасностью строительных конструкций должен проводиться контроль за выполнением всех работ, которые оказывают влияние на безопасность таких конструкций и в соответствии с технологией строительства, реконструкции, капитального ремонта контроль за выполнением которых не может быть проведен после выполнения других работ, а также в случаях, предусмотренных проектной документацией, требованиями технических регламентов, должны проводиться испытания таких конструкций. По результатам проведения контроля за выполнением указанных работ, безопасностью указанных конструкций, участков сетей инженерно-технического обеспечения составляются акты освидетельствования указанных работ, конструкций, участков сетей инженерно-технического обеспечения.

5. При выявлении по результатам проведения контроля недостатков указанных в части 4 настоящей статьи работ, конструкций, участков сетей инженерно-технического обеспечения застройщик или заказчик может потребовать проведения контроля за выполнением указанных работ, безопасностью указанных конструкций, участков сетей инженерно-технического обеспечения повторно после устранения выявленных недостатков. Акты освидетельствования таких работ, конструкций, участков сетей инженерно-технического обеспечения должны составляться только после устранения выявленных недостатков.

6. В случаях, если выполнение указанных в части 4 настоящей статьи других работ должно быть начато более чем через шесть месяцев со дня окончания проведения соответствующего контроля, контроль за выполнением работ, которые оказывают влияние на безопасность объекта капитального строительства и в соответствии с технологией строительства, реконструкции, капитального ремонта контроль за выполнением которых не может быть проведен после выполнения других работ, а также за безопасностью строительных конструкций и участков сетей инженерно-технического обеспечения, если устранение выявленных в процессе проведения строительного контроля недостатков невозможно без разборки или повреждения других строительных конструкций и участков сетей инженерно-технического обеспечения, должен быть проведен повторно с составлением соответствующих актов.

7. Замечания застройщика или заказчика, привлекаемых застройщиком или заказчиком для проведения строительного контроля лиц, осуществляющих подготовку проектной документации, о недостатках выполнения работ при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объекта капитального строительства должны быть оформлены в письменной форме. Об устранении указанных недостатков составляется акт, который подписывается лицом, предъявившим замечания об указанных недостатках, и лицом, осуществляющим строительство.

8. Порядок проведения строительного контроля может устанавливаться нормативными правовыми актами Российской Федерации.
Комментарий.

1. Как следует из анализа ст.ст.53-54 ГрадК РФ, законодатель в сфере градостроительной деятельности различает контроль и надзор по субъекту, порядку проведения и иным параметрам. Так, строительный контроль осуществляется самим застройщиком (заказчиком) и подрядчиком, в то время как государственный строительный надзор – государственным органом РФ или субъекта РФ.  

Предметом строительного контроля является проверка соответствия качества работ, выполняемых в процессе строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, четырем базовым параметрам: положениям проектной документации, требованиям технических регламентов, результатам инженерных изысканий, требованиям градостроительного плана земельного участка. В связи с этим, строительный контроль может быть охарактеризован как самоконтроль организации, занимающий свое четко определенное место в ряду предусмотренных действующим законодательством видов негосударственного контроля. Наиболее близким строительному контролю по задачам, а потому имеющим аналогичную юридическую природу, является производственный экологический контроль (ст.67 Закона об охране окружающей среды) и производственный земельный контроль (ст.73 ЗК РФ).

Общим требованием к созданию такой системы самоконтроля организации является уведомление специально уполномоченных государственных контрольных органов об его организации. Комментируемая статья (ч.3) доводит эту норму до логического конца, возлагая обязанность на лицо, осуществляющее строительство, извещать органы государственного строительного надзора о каждом случае возникновения аварийной ситуации на объекте капитального строительства. При этом не уточняется, органы какого уровня (РФ, субъектов РФ, либо всех вместе) следует в таких случаях уведомлять, а также не раскрывается дефиниция «аварийная ситуация на объектах капитального строительства». 

Представляется, что под последней следует понимать опасное повреждение или разрушение технических устройств или возводимых сооружений, повлекшее нарушение требований безопасности и представляющее угрозу благоприятным условиям жизнедеятельности на соответствующей территории. Уведомление о такой аварийное ситуации, на наш взгляд, целесообразно направлять в территориальные подразделения федерального органа государственного строительного надзора, а также органы строительного надзора субъекта РФ. Критерии вышеупомянутой опасности должны быть утверждены правительством РФ.
2. Характерно, что строительный контроль в рассмотренном виде не является новеллой ГрадК РФ, поскольку уже давно предусмотрен (только без такого названия) ГК РФ. Так, согласно ст.748 ГК РФ, заказчик вправе осуществлять контроль и надзор за ходом и качеством выполняемых работ, соблюдением сроков их выполнения (графика), качеством предоставленных подрядчиком материалов, а также правильностью использования подрядчиком материалов заказчика, не вмешиваясь при этом в оперативно-хозяйственную деятельность подрядчика.
Заказчик, обнаруживший при осуществлении контроля и надзора за выполнением работ отступления от условий договора строительного подряда, которые могут ухудшить качество работ, или иные их недостатки, обязан немедленно заявить об этом подрядчику. Заказчик, не сделавший такого заявления, теряет право в дальнейшем ссылаться на обнаруженные им недостатки.
Подрядчик обязан исполнять полученные в ходе строительства указания заказчика, если такие указания не противоречат условиям договора строительного подряда и не представляют собой вмешательство в оперативно-хозяйственную деятельность подрядчика. Подрядчик, ненадлежащим образом выполнивший работы, не вправе ссылаться на то, что заказчик не осуществлял контроль и надзор за их выполнением, кроме случаев, когда обязанность осуществлять такой контроль и надзор возложена на заказчика законом.
Урегулирован в ГК РФ и вопрос о привлечении к строительному контролю третьих лиц. При этом ГрадК РФ предусматривает участие в строительном контроле только одного приглашенного лица, осуществившего подготовку проектной документации, для проверки соответствия ей выполняемых работ. ГК РФ более широко подходит к данному факультативному привлечению сторонних лиц. Согласно ст.749 ГК РФ, заказчик в целях осуществления контроля и надзора за строительством и принятия от его имени решений во взаимоотношениях с подрядчиком может заключить самостоятельно без согласия подрядчика договор об оказании заказчику услуг такого рода с соответствующим инженером (инженерной организацией). В этом случае в договоре строительного подряда определяются функции такого инженера (инженерной организации), связанные с последствиями его действий для подрядчика.
Как следует из содержания приведенной нормы, данный инженер не связан с разработкой проектной документации. При этом представляется, что особой коллизии между нормами ГрадК РФ и ГК РФ в этом случае нет, поскольку в силу принципа свободы договора (ст.1 ГК РФ) граждане и юридические лица свободны в установлении своих прав и обязанностей на основе договора и в определении любых не противоречащих законодательству условий договора.
3. В ч.4 упоминаются несколько подвидов строительного контроля, в том числе контроль за безопасностью строительных конструкций и т.д. Юридическое значение каждой стадии строительного контроля заключается в том, что при выявлении недостатков безопасности строительных конструкций, работ, участков сетей инженерно-технического обеспечения должны составляться акты освидетельствования таких работ сразу после выявления таких недостатков, которые подписываются обеими сторонами договора. Такие акты дают застройщику (заказчику) требовать устранение выявленных недостатков с последующей проверкой такого устранения, а также могут являться доказательствами в суде при необходимости привлечения подрядчика к гражданско-правовой ответственности. 
Так, согласно ст.754 ГК РФ, подрядчик несет ответственность перед заказчиком за допущенные отступления от требований, предусмотренных в технической документации и в обязательных для сторон строительных нормах и правилах, а также за не достижение указанных в технической документации показателей объекта строительства, в том числе таких, как производственная мощность предприятия. При реконструкции (обновлении, перестройке, реставрации и т.п.) здания или сооружения на подрядчика возлагается ответственность за снижение или потерю прочности, устойчивости, надежности здания, сооружения или его части. Однако подрядчик не несет ответственности за допущенные им без согласия заказчика мелкие отступления от технической документации, если докажет, что они не повлияли на качество объекта строительства.
4. В отличие от государственного строительного надзора, сроки и порядок которого достаточно четко регламентированы, периодичность строительного (производственного) контроля законодателем не регулируется, за исключением случая проведения повторного контроля через шесть месяцев после окончания предыдущего в случаях, указанных ч.6 комментируемой статьи.

5. Близким по своему содержанию к строительному контролю является авторский надзор. Согласно ст.12 Закона об архитектурной деятельности, архитектор и юридическое лицо на основании договора с заказчиком (застройщиком) имеют право осуществлять авторский надзор за строительством архитектурного объекта или по поручению заказчика (застройщика) быть его ответственным представителем на строительстве данного объекта, осуществляя контроль за качеством строительных материалов, качеством и объемом выполняемых строительно-монтажных работ и финансовый контроль.
Статья 54. Государственный строительный надзор

1. Государственный строительный надзор осуществляется при строительстве, реконструкции объектов капитального строительства, а также при их капитальном ремонте, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности таких объектов и проектная документация таких объектов подлежит государственной экспертизе в соответствии со статьей 49 настоящего Кодекса либо проектная документация таких объектов является типовой проектной документацией или ее модификацией.

2. Предметом государственного строительного надзора является проверка соответствия выполняемых работ в процессе строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства требованиям технических регламентов и проектной документации.

3. Государственный строительный надзор осуществляется федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным на осуществление государственного строительного надзора, при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов использования атомной энергии (в том числе ядерных установок, пунктов хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ), опасных производственных объектов, линий связи (в том числе линейно-кабельных сооружений), определяемых в соответствии с законодательством Российской Федерации, объектов обороны и безопасности, объектов, сведения о которых составляют государственную тайну, особо опасных, технически сложных и уникальных объектов.

4. Государственный строительный надзор осуществляется органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченными на осуществление государственного строительного надзора, за строительством, реконструкцией, капитальным ремонтом иных, кроме указанных в части 3 настоящей статьи, объектов капитального строительства, если при их строительстве, реконструкции, капитальном ремонте предусмотрено осуществление государственного строительного надзора.

5. Должностные лица, осуществляющие государственный строительный надзор, имеют право беспрепятственного доступа на все объекты капитального строительства, подпадающие под действие государственного строительного надзора.

6. По результатам проведенной проверки органом государственного строительного надзора составляется акт, являющийся основанием для выдачи подрядчику, застройщику или заказчику предписания об устранении выявленных нарушений. В предписании указываются вид нарушения, ссылка на нормативный правовой акт, технический регламент, проектную документацию, требования которых нарушены, а также устанавливается срок устранения выявленных нарушений. Приостановление строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства на указанный срок осуществляется в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.
7. Не допускается осуществление иных видов государственного надзора при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства, кроме государственного строительного надзора, предусмотренного настоящим Кодексом.

8. Порядок осуществления государственного строительного надзора, критерии отнесения объектов капитального строительства к особо опасным, технически сложным или уникальным объектам устанавливаются Правительством Российской Федерации.
Комментарий.

1. Как уже отмечалось в комментарии ст.53, законодатель различает понятия контроля и надзора в сфере градостроительной деятельности, хотя ряд иных законодательных актов такой разницы не предусматривают. Так, согласно ст.2 Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» (ред. от 22 августа 2004 г.), государственный контроль (надзор) – это проведение проверки выполнения юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем при осуществлении их деятельности обязательных требований к товарам (работам, услугам), установленных федеральными законами или принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами.

Не вдаваясь с научные терминологические дискуссии, отметим лишь, что существует несколько видов надзора, имеющих различные цели, значение и юридическую природу. Так, например, предметом прокурорского надзора является соблюдение Конституции и исполнение законов всеми обязанными субъектами. При этом органы прокуратуры не входят в систему и структуру федеральных органов исполнительной власти, а при осуществлении надзора за исполнением законов не подменяют иные государственные органы. Другими словами, у органов прокуратуры свой самостоятельный предмет надзора. 
Надзор органов исполнительной власти имеет свою юридическую природу и свои цели и задачи. Можно выделить множество видов «родственного» надзора, осуществляемого по отношению к пересекающимся сферам общественных отношений различными федеральными органами исполнительной власти, например, государственный санитарно-эпидемиологический надзор; государственный надзор за безопасностью гидротехнических сооружений и другие. Данная сфера деятельности отражается в названиях соответствующих органов, например, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору, и т.д. 
Предусмотренный комментируемой статьей государственный строительный надзор органично вписывается в существующую систему контрольно-надзорных органов, занимая в ней четко определенное место.

2. Общие (базовые) правила и требования по проведению государственного контроля (надзора) любого вида предусмотрены вышеназванным федеральным законом от 8 августа 2001 г. Данные правила будут применяться и при проведении государственного строительного надзора в части, попадающей в сферу его действия. Однако положения этого закона не применяются к отношениям, связанным с проведением, например, контроля объектов, признаваемых опасными в соответствии с законодательством Российской Федерации, а также особо важных и режимных объектов, перечень которых устанавливается Правительством РФ (п.3 ст.1 Закона). Это обусловлено наличием существенных особенностей данных отношений в части целей, предметов и используемых методов контроля (надзора). Следовательно, к государственному строительному надзору большинства объектов, предусмотренных ч.3 комментируемой статьи, его положения не применимы.

В остальных случаях проведение государственного строительного надзора должно будет осуществляться в порядке, предусмотренном ст.7 указанного закона, который заключается в следующем. Мероприятия по контролю проводятся на основании распоряжений (приказов) органов государственного контроля (надзора). В распоряжении (приказе) о проведении мероприятия по контролю указываются: номер и дата распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю; наименование органа государственного контроля (надзора); фамилия, имя, отчество и должность лица (лиц), уполномоченного на проведение мероприятия по контролю; наименование юридического лица или фамилия, имя, отчество индивидуального предпринимателя, в отношении которых проводится мероприятие по контролю; цели, задачи и предмет проводимого мероприятия по контролю; правовые основания проведения мероприятия по контролю, в том числе нормативные правовые акты, обязательные требования которых подлежат проверке; дата начала и окончания мероприятия по контролю.

Распоряжение (приказ) о проведении мероприятия по контролю либо его заверенная печатью копия предъявляется должностным лицом, осуществляющим мероприятие по контролю, руководителю или иному должностному лицу юридического лица либо индивидуальному предпринимателю одновременно со служебным удостоверением. Мероприятие по контролю может проводиться только тем должностным лицом (лицами), которое указано в распоряжении (приказе) о проведении мероприятия по контролю. Продолжительность мероприятия по контролю не должна превышать, по общему правилу, один месяц.

В целях проверки выполнения юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями обязательных требований органом государственного контроля (надзора) в пределах своей компетенции проводятся плановые мероприятия по контролю. В отношении одного юридического лица или индивидуального предпринимателя каждым органом государственного контроля (надзора) плановое мероприятие по контролю может быть проведено не более чем один раз в два года.

Внеплановой проверке, предметом которой является контроль исполнения предписаний об устранении выявленных нарушений, подлежит деятельность юридического лица или индивидуального предпринимателя при выявлении в результате планового мероприятия по контролю нарушений обязательных требований. Внеплановые мероприятия по контролю проводятся органами государственного контроля (надзора) также в случаях:

- получения информации от юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, органов государственной власти о возникновении аварийных ситуаций, об изменениях или о нарушениях технологических процессов, а также о выходе из строя сооружений, оборудования, которые могут непосредственно причинить вред жизни, здоровью людей, окружающей среде и имуществу граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей;

- возникновения угрозы здоровью и жизни граждан, загрязнения окружающей среды, повреждения имущества, в том числе в отношении однородных товаров (работ, услуг) других юридических лиц и (или) индивидуальных предпринимателей;

- обращения граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей с жалобами на нарушения их прав и законных интересов действиями (бездействием) иных юридических лиц и (или) индивидуальных предпринимателей, связанные с невыполнением ими обязательных требований, а также получения иной информации, подтверждаемой документами и иными доказательствами, свидетельствующими о наличии признаков таких нарушений.

При проведении мероприятий по контролю должностные лица органов государственного контроля (надзора) не вправе: проверять выполнение обязательных требований, не относящихся к компетенции органа государственного контроля (надзора), от имени которого действуют должностные лица; осуществлять плановые проверки в случае отсутствия при проведении мероприятий по контролю должностных лиц или работников проверяемых юридических лиц или индивидуальных предпринимателей либо их представителей; требовать представление документов, информации, образцов (проб) продукции, если они не являются объектами мероприятий по контролю и не относятся к предмету проверки, а также изымать оригиналы документов, относящихся к предмету проверки; требовать образцы (пробы) продукции для проведения их исследований (испытаний), экспертизы без оформления акта об отборе образцов (проб) продукции в установленной форме и в количестве, превышающем нормы, установленные государственными стандартами или иными нормативными документами; распространять информацию, составляющую охраняемую законом тайну и полученную в результате проведения мероприятий по контролю, за исключением случаев, предусмотренных законодательством Российской Федерации; превышать установленные сроки проведения мероприятий по контролю (ст.8).
3. Сфера государственного строительного надзора сформулирована методом исключения: в нее попадают только случаи строительства, реконструкции, ремонта объектов капитального строительства, если:

а) при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности таких объектов (например, ремонт несущих конструкций многоквартирного жилого дома);

б) проектная документация таких объектов подлежит государственной экспертизе в соответствии со ст.49 ГрадК РФ;

в) проектная документация таких объектов является типовой проектной документацией или ее модификацией. 

Следовательно, не попадают в сферу государственного строительного надзора случаи строительства, реконструкции или ремонта объектов индивидуального жилищного строительства либо отдельно стоящих объектов капитального строительства с количеством этажей не более чем два, общая площадь которых составляет не более чем 1500 квадратных метров и которые не предназначены для проживания граждан и осуществления производственной деятельности и т.д.
4. Наименование, а также права и обязанности должностных лиц, осуществляющих государственный строительный надзор не указаны в отдельных статьях  ГрадК РФ, поэтому вплоть до разработки и утверждения таких прав и обязанностей, соответственно, постановлением правительства Российской Федерации или нормативно-правовым актом субъекта РФ, действуют общие правила, сформулированные указанным выше федеральным законом.
Однако уже существуют соответствующие органы федерального и регионального государственного строительного надзора. Так, Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» функции по государственному (федеральному) строительному надзору бывшего Государственного комитета Российской Федерации по строительству и жилищно-коммунальному комплексу были переданы Федеральной службе по технологическому надзору.

В субъектах РФ установлены собственные наименования специально уполномоченного органа в области государственного строительного надзора. Так, наименование и полномочия органов государственного строительного надзора по Волгоградской области были утверждены (и остались без изменения) постановлением Администрации Волгоградской области от 29 декабря 1997 г. № 741 «Об утверждении Положения о Главном управлении архитектуры и градостроительства Администрации Волгоградской области» (ред. от 29 января 2003 г.). Данным нормативно-правовым актом было определено (п.1.7), что в структуру данного Управления входит в качестве функционального подразделения инспекция государственного архитектурно-строительного надзора. 

Должностные лица указанного органа в соответствии с Кодексом Волгоградской области от 17 июля 2002 г. № 727-ОД «Об административной ответственности» (ред. от 30 ноября 2004 г.) вправе составлять протоколы о некоторых  административных правонарушениях, предусмотренных этим Кодексом.
Необходимые нормы о полномочиях федерального строительного надзора присутствуют и в ряде федеральных законов. Так, за неисполнение предписаний должностных лиц органов государственного строительного надзора, виновные лица могут привлекаться к административной ответственности в соответствии со ст. 19.4 «Неповиновение законному распоряжению должностного лица органа, осуществляющего государственный надзор (контроль)» и ст. 19.5 «Невыполнение в срок законного предписания (постановления, представления) органа (должностного лица), осуществляющего государственный надзор (контроль)» КоАП РФ. 
5. Как следует из ч.6 комментируемой статьи, допускается возможность приостановления строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства в порядке, предусмотренным законодательством. Приостановление деятельности является видом административных наказаний, предусмотренным ст.3.2 КоАП РФ. Как следует из ст.3.12 КоАП РФ, административное приостановление деятельности заключается во временном прекращении деятельности лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, юридических лиц, их филиалов, представительств, структурных подразделений, производственных участков, а также эксплуатация агрегатов, объектов, зданий или сооружений, осуществления отдельных видов деятельности (работ), оказания услуг.

Административное приостановление деятельности применяется в случае угрозы жизни или здоровью людей, наступления радиационной аварии или техногенной катастрофы, причинения существенного вреда состоянию или качеству окружающей среды, либо в некоторых иных случаях. Административное приостановление деятельности назначается судьей на срок до девяносто суток только в случаях, предусмотренных статьями Особенной части КоАП РФ, если менее строгий вид административного наказания не сможет обеспечить достижение цели административного наказания. В качестве примера таких статей можно отметить ст.9.4 КоАП РФ, предусматривающую (наряду с другими) и рассматриваемый вид административных наказаний за нарушение обязательных требований государственных стандартов, технических условий, строительных норм и правил, утвержденных проектов, других нормативных документов в области строительства при выполнении инженерных изысканий, проектных, строительно-монтажных работ, а также при производстве строительных материалов, конструкций и изделий. Как следует из ст.23.56 КоАП РФ, дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст.9.4 и 9.5 КоАП РФ, рассматривают органы государственного архитектурно-строительного надзора.
6. Существует ряд универсальных особенностей государственного контроля (надзора), присущих данной правовой мере независимо от поднадзорного объекта. Главной из них является надведомственный ха​рактер деятельности контрольных (надзорных) органов, охватывающей предусмотренные законодательством объекты и виды деятельности любых подконтрольных лиц (главным образом граждан-предпри​нимателей и юридических лиц) не зависимо от подчиненности и форм собс​твенности. Наиболее ярко данная закономерность проявляется в ч.5 комментируемой статьи, закрепляющей, что для государственного строительного надзора нет закрытых зон. Государственные инспектора вправе осуществлять проверки любых объектов, включая режимные и особо режимные объекты МВД, Министерства обороны и т.д. В последних случаях, однако, нормативно будет закреплен порядок допуска таких инспекторов к государственной тайне. 

Аналогичный принцип мы встречаем и в рамках других отраслей законодательства. Например, государственные инспектора в области охраны окружающей среды аналогичным образом вправе осуществлять экологический контроль на оборонных и иных объектах, подлежащих государственной охране. 

7. С 1 января 2007 г. не допускается осуществление иных видов государственного надзора при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства, кроме государственного строительного надзора. Это означает необходимость внесения изменений в ряд федеральных законов и изменения (в сторону сокращения) сферы действия некоторых иных отраслевых видов государственного контроля (надзора). Так, согласно п.1 ст.66 Закона об охране окружающей среды, государственные инспектора в области охраны окружающей среды при исполнении своих должностных обязанностей в пределах своих полномочий имеют право в установленном порядке проверять соблюдение требований, норм и правил в области охраны окружающей среды при размещении, строительстве, вводе в эксплуатацию, эксплуатации и выводе из эксплуатации производственных и других объектов. В контексте ч.7 комментируемой статьи, государственный экологический контроль применительно к стадии строительства, реконструкции и капитального ремонта больше осуществляться не будет, однако на стадии, например, эксплуатации объекта, сохранит свою силу.

8. Ряд процедурных вопросов, связанных с порядком осуществления государственного строительного надзора, а также критериями отнесения объектов капитального строительства к особо опасным, технически сложным или уникальным объектам будет окончательно решен после принятия постановления Правительства Российской Федерации.
Статья 55. Выдача разрешения на ввод объекта в эксплуатацию

1. Разрешение на ввод объекта в эксплуатацию представляет собой документ, который удостоверяет выполнение строительства, реконструкции, капитального ремонта объекта капитального строительства в полном объеме в соответствии с разрешением на строительство, соответствие построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства градостроительному плану земельного участка и проектной документации.

2. Для ввода объекта в эксплуатацию застройщик обращается в федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления, выдавшие разрешение на строительство, с заявлением о выдаче разрешения на ввод объекта в эксплуатацию.

3. К заявлению о выдаче разрешения на ввод объекта в эксплуатацию прилагаются следующие документы:

1) правоустанавливающие документы на земельный участок;

2) градостроительный план земельного участка;

3) разрешение на строительство;

4) акт приемки объекта капитального строительства (в случае осуществления строительства, реконструкции, капитального ремонта на основании договора);

5) документ, подтверждающий соответствие построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства требованиям технических регламентов и подписанный лицом, осуществляющим строительство;

6) документ, подтверждающий соответствие параметров построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства проектной документации и подписанный лицом, осуществляющим строительство (лицом, осуществляющим строительство, и застройщиком или заказчиком в случае осуществления строительства, реконструкции, капитального ремонта на основании договора);

7) документы, подтверждающие соответствие построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства техническим условиям и подписанные представителями организаций, осуществляющих эксплуатацию сетей инженерно-технического обеспечения (при их наличии);

8) схема, отображающая расположение построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства, расположение сетей инженерно-технического обеспечения в границах земельного участка и планировочную организацию земельного участка и подписанная лицом, осуществляющим строительство (лицом, осуществляющим строительство, и застройщиком или заказчиком в случае осуществления строительства, реконструкции, капитального ремонта на основании договора);

9) заключение органа государственного строительного надзора, органа государственного пожарного надзора (в случае, если предусмотрено осуществление государственного строительного надзора, государственного пожарного надзора) о соответствии построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства требованиям технических регламентов и проектной документации.

4. Правительством Российской Федерации могут устанавливаться помимо предусмотренных частью 3 настоящей статьи иные документы, необходимые для получения разрешения на ввод объекта в эксплуатацию, в целях получения в полном объеме сведений, необходимых для постановки объекта капитального строительства на государственный учет.

5. Орган, выдавший разрешение на строительство, в течение десяти дней со дня поступления заявления о выдаче разрешения на ввод объекта в эксплуатацию обязан обеспечить проверку наличия и правильности оформления документов, указанных в части 3 настоящей статьи, осмотр объекта капитального строительства и принять решение о выдаче заявителю разрешения на ввод объекта в эксплуатацию или об отказе в выдаче такого разрешения с указанием причин принятого решения.

6. Основанием для принятия решения об отказе в выдаче разрешения на ввод объекта в эксплуатацию является:

1) отсутствие документов, указанных в части 3 настоящей статьи;

2) несоответствие объекта капитального строительства требованиям градостроительного плана земельного участка;

3) несоответствие объекта капитального строительства требованиям, установленным в разрешении на строительство;

4) несоответствие параметров построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства проектной документации.

7. Основанием для отказа в выдаче разрешения на ввод объекта в эксплуатацию, кроме указанных в части 6 настоящей статьи оснований, является невыполнение застройщиком требований, предусмотренных частью 18 статьи 51 настоящего Кодекса. В таком случае разрешение на ввод объекта в эксплуатацию выдается только после передачи безвозмездно в федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления, выдавшие разрешение на строительство, копий материалов инженерных изысканий и проектной документации.

8. Решение об отказе в выдаче разрешения на ввод объекта в эксплуатацию может быть оспорено в судебном порядке.

9. Разрешение на ввод объекта в эксплуатацию выдается застройщику в случае, если в федеральный орган исполнительной власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации или орган местного самоуправления, выдавшие разрешение на строительство, передана безвозмездно копия схемы, отображающей расположение построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства, расположение сетей инженерно-технического обеспечения в границах земельного участка и планировочную организацию земельного участка, для размещения такой копии в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности.

10. Разрешение на ввод объекта в эксплуатацию является основанием для постановки на государственный учет построенного объекта капитального строительства, внесения изменений в документы государственного учета реконструированного объекта капитального строительства.

11. В разрешении на ввод объекта в эксплуатацию должны содержаться сведения об объекте капитального строительства, необходимые для постановки построенного объекта капитального строительства на государственный учет или внесения изменений в документы государственного учета реконструированного объекта капитального строительства.

12. Форма разрешения на ввод объекта в эксплуатацию устанавливается Правительством Российской Федерации.
Комментарий.

1. Проверка соблюдения градостроительных требований на стадии ввода объекта в эксплуатацию является дополнительной гарантией того, что даже при нарушении экологических и иных требований на более ранних стадиях проектирования и строительства объекта, такие объекты не будут работать без устранения выявленных нарушений. Достижению этой же задачи служит четкое закрепление взаимных прав и обязанностей застройщиков (заказчиков) и органов государственной власти и органов местного самоуправления, как в комментируемой статье, так и иных статьях данной главы.
Комментируемую статью ГрадК РФ следует рассматривать в контексте Закона о техническом регулировании. До вступления в силу соответствующих технических регламентов действует старая схема по проверке соответствия параметров принимаемого в эксплуатацию объекта санитарным правилам приемочной комиссией в порядке, указанном ст.12 Закона о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения и иных нормативно-правовых актах.

Согласно п.3 ст.7 Закона о техническом регулировании, в техническом регламенте в целях его принятия могут содержаться правила и формы оценки соответствия (в том числе схемы подтверждения соответствия), определяемые с учетом степени риска, предельные сроки оценки соответствия в отношении каждого объекта технического регулирования и (или) требования к терминологии, упаковке, маркировке или этикеткам и правилам их нанесения. Оценка соответствия проводится в формах государственного контроля (надзора), аккредитации, испытания, регистрации, подтверждения соответствия, приемки и ввода в эксплуатацию объекта, строительство которого закончено, и в иной форме. Следовательно, предусмотренная комментируемой статьей процедура является одной из разновидностей форм оценки соответствия параметров объекта требованиям технических регламентов. При этом учет, например, экологических требований в свете Закона о техническом регулировании и норм данной главы будет происходить следующим образом. Как отмечается ч.6 комментируемой статьи, будет являться правомерным решение об отказе в выдаче разрешения на строительство, в случае отсутствия разрешения на строительство (когда оно необходимо в силу закона) либо иного документа, предусмотренного ч.3 комментируемой статьи, а также:

а) не соответствия объекта капитального строительства требованиям градостроительного плана земельного участка. Как следует из ч.3 ст.44 ГрадК РФ, в составе градостроительного плана земельного участка указывается, например, информация о разрешенном использовании земельного участка, требованиях к назначению, параметрам и размещению объекта капитального строительства на земельном участке. Однако не требуется предоставление градостроительного плана земельного участка для ввода объекта в эксплуатацию в случае, если разрешение на строительство выдано до введения в действие ГрадК РФ, а также в некоторых иных случаях (ч.2 ст.4 Вводного закона). 

Следовательно, если параметры построенного объекта капитального строительства не совпадают с предусмотренными градостроительным планом (построен экологически опасный объект, объемы негативного воздействия которого на состояние окружающей среды выходят за установленные рамки), то ввод такого объекта в эксплуатацию будет правомерно запрещен.

б) несоответствие параметров построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства проектной документации. Согласно ч.12 ст.48 ГрадК РФ, в состав проектной документации объекта капитального строительства в обязательном порядке включается раздел, содержащий перечень мероприятий по охране окружающей среды. Его отсутствие влечет за собой тот же запрет на ввод объекта в эксплуатацию.
в) несоответствие объекта капитального строительства требованиям, установленным в разрешении на строительство. При выдаче разрешения на строительство в обязательном порядке к заявлению об его выдаче должно прикладываться положительное заключение государственной экспертизы проектной документации. Как следует из ч.5 ст.49 ГрадК РФ, предметом данной экспертизы как раз и является оценка соответствия проектной документации экологическим, санитарно-эпидемиологическим и иным требованиям (например, требованиям о размещении, проектировании, строительстве, реконструкции и вводе в эксплуатацию хозяйственных и иных объектов, влияющих на состояние водных биоресурсов и среду их обитания (ст.50 Федерального закона от 20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов»).

Следовательно, без учета экологических и иных требований безопасности объекта капитального строительства не будет положительного заключения экспертизы и, автоматически, разрешения на строительство.

Отслеживать исполнение указанных экологических, градостроительных и иных требований будут органы государственного строительного надзора. При этом примечательно, что ч.7 ст. 54 ГрадК РФ не допускает осуществление при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства иных видов государственного надзора, кроме государственного строительного надзора. Данную норму нельзя толковать как возможность появления муниципального строительного надзора и контроля, поскольку органы местного самоуправления, как известно, не входят в систему органов государственной власти. Мы полагаем, что такие функции за органами местного самоуправления не закреплены ни комментируемым законом, ни Законом о местном самоуправлении. Другое дело, что орган исполнительной власти РФ или субъекта РФ может наделить на определенный срок или бессрочно конкретный орган местного самоуправления государственным полномочием в соответствующем порядке, в том числе и в части государственного надзора при строительстве, реконструкции, ремонте объектов капитального строительства.

2. Необходимо иметь в виду, что разрешение на ввод объекта в эксплуатацию имеет четко определенную сферу действия, привязанную к сфере действия разрешения на строительство. Поэтому не требуется получения на ввод объекта в эксплуатацию, например, при строительстве гражданином гаража либо садового домика (см. ч.17 ст.51 ГрадК РФ). Разрешения же на ввод объекта в эксплуатацию, выданные физическим и юридическим лицам до введения в действие ГрадК РФ, признаются действительными.

До установления Правительством РФ формы разрешения на ввод объекта в эксплуатацию, форма разрешения на ввод объекта в эксплуатацию определяется уполномоченными на выдачу разрешений на строительство федеральным органом исполнительной власти, органом исполнительной власти субъекта РФ, органом местного самоуправления (ст.8 Вводного закона). При этом если бесплатность выдачи разрешения на строительство четко предусмотрена ч.15 ст.51 ГрадК РФ, то комментируемая статья применительно к разрешению на ввод объекта в эксплуатацию оставляет данный вопрос открытым.

Весьма характерным является установление четко определенных сроков выдачи государственными и муниципальными должностными лицами разрешений на ввод объекта в эксплуатацию. На проверку наличия и правильности оформления документов, осмотр объекта капитального строительства и принятие решения о выдаче (отказе в выдаче) заявителю разрешения на строительство им отводится десять дней. При этом отказ в выдаче разрешения на строительство должен быть мотивирован и может быть оспорен в судебном порядке. Данная норма обеспечит своевременность и правильность выдачи разрешений на строительство и позволяет создать правовые основы борьбы с затягиванием сроков выдачи документов.
3. Правовые последствия получения разрешения на ввод объекта в эксплуатацию наиболее ярко показаны в Федеральном законе от 30 декабря 2004 г. № 214-ФЗ «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации». Они заключаются в том, что по договору участия в долевом строительстве  застройщик может передать возведенный им многоквартирный дом участникам долевого строительства только после получения разрешения на ввод в эксплуатацию такого объекта (ст.4). При этом на застройщика возлагается обязанность по передаче объекта долевого строительства в срок не более двух месяцев (но не позднее предусмотренного договором срока) с момента получения разрешения на строительство (п.3 ст.8).

Кроме того, согласно ст.16 того же закона, основанием для государственной регистрации права собственности участника долевого строительства на объект долевого строительства являются документы, подтверждающие факт его постройки (создания), - разрешение на ввод в эксплуатацию многоквартирного дома и (или) иного объекта недвижимости, в состав которых входит объект долевого строительства, и передаточный акт или иной документ о передаче объекта долевого строительства. Застройщик передает разрешение на ввод в эксплуатацию многоквартирного дома и (или) иного объекта недвижимости или нотариально удостоверенную копию этого разрешения в органы, осуществляющие государственную регистрацию прав на недвижимое имущество и сделок с ним, для государственной регистрации права собственности участников долевого строительства на объекты долевого строительства не позднее чем через десять рабочих дней после получения такого разрешения.

4. За нарушение предусмотренных законодательством требований о вводе объектов в эксплуатацию предусмотрена административная, дисциплинарная, уголовная и иные виды юридической ответственности. Так, КоАП РФ предусматривает административную ответственность за несоблюдение экологических требований при вводе в эксплуатацию предприятий, сооружений и иных объектов (ст.8.1), нарушение норм и правил безопасности при вводе в эксплуатацию гидротехнического сооружения (ст.9.2), нарушение правил приемки и ввода объектов в эксплуатацию, в том числе заселение жилых домов и использование гражданских и производственных объектов без оформления в установленном порядке документов о вводе в эксплуатацию (ч.2 ст.9.2), а также ввод в эксплуатацию топливо- и энергопотребляющих объектов без разрешения соответствующих органов осуществляющих государственный надзор на указанных объектах (ст.9.9).
Согласно ст.246 УК РФ, нарушение правил охраны окружающей среды при вводе в эксплуатацию промышленных, сельскохозяйственных, научных и иных объектов лицами, ответственными за соблюдение этих правил, если это повлекло существенное изменение радиоактивного фона, причинение вреда здоровью человека, массовую гибель животных либо иные тяжкие последствия, могут быть привлечены к уголовной ответственности. Специальной нормой (ст.255 УК РФ) предусмотрена уголовная ответственность за нарушение правил охраны и использования недр при вводе в эксплуатацию горнодобывающих предприятий или подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, если эти деяния повлекли причинение значительного ущерба.  а иальной нормой (ст.255 УК РФ) предусмотрена уголовная ответтсвенность ративная, дисциплинарная, уголовная и иные виды юридиче
Глава 7. ИНФОРМАЦИОННОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 
Статья 56. Информационные системы обеспечения градостроительной деятельности

1. Информационные системы обеспечения градостроительной деятельности - организованный в соответствии с требованиями настоящего Кодекса систематизированный свод документированных сведений о развитии территорий, об их застройке, о земельных участках, об объектах капитального строительства и иных необходимых для осуществления градостроительной деятельности сведений.

2. Информационные системы обеспечения градостроительной деятельности включают в себя материалы в текстовой форме и в виде карт (схем).

3. Целью ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности является обеспечение органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц достоверными сведениями, необходимыми для осуществления градостроительной, инвестиционной и иной хозяйственной деятельности, проведения землеустройства.

4. Информационные системы обеспечения градостроительной деятельности включают в себя:

1) сведения:

а) о документах территориального планирования Российской Федерации в части, касающейся территорий муниципальных образований;

б) о документах территориального планирования субъектов Российской Федерации в части, касающейся территорий муниципальных образований;

в) о документах территориального планирования муниципальных образований, материалах по их обоснованию;

г) о правилах землепользования и застройки, внесении в них изменений;

д) о документации по планировке территории;

е) об изученности природных и техногенных условий на основании результатов инженерных изысканий;

ж) об изъятии и о резервировании земельных участков для государственных или муниципальных нужд;

з) о геодезических и картографических материалах;

2) дела о застроенных и подлежащих застройке земельных участках;

3) иные документы и материалы.

5. Дела о застроенных или подлежащих застройке земельных участках открываются на каждый земельный участок. В дело о застроенном или подлежащем застройке земельном участке помещаются разрабатываемые и принимаемые при подготовке документации по планировке территории, строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объекта капитального строительства копии следующих документов и карт (схем):

1) градостроительный план земельного участка;

2) результаты инженерных изысканий;

3) проектная документация, на основании которой было выдано разрешение на строительство;

4) документы, подтверждающие соответствие проектной документации требованиям технических регламентов и результатам инженерных изысканий;

5) заключение государственной экспертизы проектной документации;

6) разрешение на строительство;

7) документы об использовании земельного участка для строительства в случае, если на него не распространяется действие градостроительного регламента или для него не устанавливается градостроительный регламент;

8) решение органа местного самоуправления о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования;

9) документы, подтверждающие соответствие построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства проектной документации;

10) акт приемки объекта капитального строительства;

11) разрешение на ввод объекта в эксплуатацию;

12) схема, отображающая расположение построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства, расположение сетей инженерно-технического обеспечения в границах земельного участка и планировочную организацию земельного участка;

13) иные документы и материалы.

6. В дело о застроенном или подлежащем застройке земельном участке помещаются сведения о земельном участке и выданные до введения в действие настоящего Кодекса технические паспорта на объекты капитального строительства, расположенные на данном земельном участке.

7. Сведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности систематизируются в соответствии с кадастровым делением территории Российской Федерации, осуществляемым в порядке, устанавливаемом Правительством Российской Федерации.

8. Сведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности являются открытыми и общедоступными, за исключением сведений, отнесенных федеральными законами к категории ограниченного доступа.

Комментарий.

1. Как отмечалось в Градостроительной хартии Содружества Независимых Государств (Минск, 4 июня 1999 г., п.4.4), одной из основных задач перехода к устойчивому развитию населенных пунктов и обустройству территорий является создание системы информационного обеспечения градостроительной деятельности. Она базируется на использовании современных информационных средств и технологий; формировании банков данных о градостроительной деятельности, градостроительных и территориальных кадастрах; разработке и функционировании единой (согласованной) системы показателей (индикаторов) городского, жилищного, социального, коммунального, транспортного, территориального развития и экологической безопасности и их мониторинга. 

Федеральный закон от 20 февраля 1995 г. № 24-Ф3 «Об информации, информатизации и защите информации» (ред. от 10 января 2003 г.) понимает под информацией сведения о лицах, предметах, фактах, событиях, явлениях и процессах независимо от формы их представления. В случае если данные сведения закреплены на материальном носителе с реквизитами, позволяющими их идентифицировать (о чем и идет речь в ч.1 комментируемой статьи), то такая информация называется документированной. Документирование информации является обязательным условием включения информации в информационные ресурсы, которые  могут быть государственными и негосударственными и как элемент состава имущества находятся в собственности граждан, органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций и общественных объединений. Отношения по поводу права собственности на информационные ресурсы регулируются гражданским законодательством Российской Федерации. Ведение информационных систем обеспечения градостроительной деятельности осуществляется органами местного самоуправления, что позволяет рассматривать соответствующие информационные ресурсы в качестве муниципальных.
Поэтому нельзя в полной мере идентифицировать принятые в градостроительной практике понятия «информация» и «информационные ресурсы». Информационные ресурсы являются более узким, специальным термином, в то время как термином «информация» могут быть описаны произвольные сведения. Информационные ресурсы - совокупность документов, сведений и материалов о территориях муниципальных образований, внесенных в соответствующие регистры, реестры и каталоги, образующие банк градостроительной информации. Кроме того, в информационных системах содержится как правило выборочные информационные ресурсы, в которых сосредоточен основной массив юридически значимой градостроительной информации

2. Градостроительная деятельность в современных условиях сопряжена с наличием больших объемов разнородной информации, что обуславливает необходимость ее упорядочивания для более эффективного использования в целях повышения управляемости процессов территориального развития. В современной социально-экономической ситуации результаты градостроительной деятельности во многом обусловлены внедрением информационных систем. Значение и роль информационных систем объясняются, прежде всего, двумя обстоятельствами.

Во-первых, меняется отношение к информационному обеспечению градостроительной деятельности: задачи государственного регулирования градостроительной деятельности требуют того, чтобы информация и ее производные перестали восприниматься как второстепенные, вспомогательные элементы проектного процесса. Во-вторых, с учетом того, что градостроительная деятельность системна (представляет собой неделимую целостную систему, включающие компоненты градостроительного планирования, зонирования, проектирования), невозможно вести речь об информационных системах как исключительно вспомогательного средства проектной деятельности. В информационных системах присутствуют различные компоненты, наиболее важным среди которых является информация. В системе экономических отношений информация выступает двояко: как ресурс и как результат экономических отношений субъектов рынка. 

Задачи формирования информационных систем в деятельности, связанной с управлением развитием территории, неотъемлемы от учета специфических особенностей градостроительной информации. Одной из таких особенностей являются требования, предъявляемые к качеству информации.  

Высокие требования к качеству обусловлены высокой стоимостью информации. Кроме того, качество информации повышает ее потребительские свойства, т.е. способность информации соответствовать требованиям потребителя. Эта способность выражается, в свою очередь, полезностью информации.  

Полезность информации раскрывается совокупностью следующих показателей: полноты, точности, своевременности, актуальности, содержательности, гибкости, краткости, доступности, репрезентативности, достоверности, достаточности, устойчивости (универсальности). Данные параметры качества информации способны с различной степенью эффективности оказывать влияние на содержание профессиональной деятельности. В градостроительной деятельности такие параметры качества информации как репрезентативность, содержательность, достаточность, доступность и устойчивость являются системными, поскольку они идентифицируют специфику деятельности. Эти параметры являются основополагающими и определяются на методическом уровне формирования информационных систем. Они диктуют структурную организацию других параметров.

Другая группа параметров: актуальность, своевременность, точность и достоверность - позволяет позиционировать на рынке конкретный, отдельно взятый объект деятельности. Совокупностью этих параметров обеспечивается логическое развитие системной группы параметров. Функциональные особенности и изменения направленности деятельности мгновенно отражаются на содержании информации этой группы.

Требования, описываемые вышеперечисленными положениями, необходимо учитывать при формировании информационных систем обеспечения градостроительной деятельности. Эти требования служат основой классификации информации, используемой в системе градостроительной деятельности. С учетом особенностей объекта градостроительной деятельности, раскрываемых в ГрадК РФ и, в частности, специфики управленческой (регулирующей) ее составляющей, при классификации информации выделяются следующие признаки и устанавливаются соответствующие им типы градостроительной информации.

Градостроительная информация в зависимости от преобладающей функции управления классифицируется в две группы. 

В первую группу входит информация, объединенная по признаку иерархии уровней управления. Система управления традиционно представлена тремя уровнями, различающимися степенью и важностью принятия решения. Верхнему уровню соответствует институциональная (стратегическая) информация, второму уровню - тактическая, а третьему - оперативная. Такой способ группировки информации позволяет значительно повысить эффективность ее использования, оптимизируя потоки и обращение. Вторая группа управленческой градостроительной информации дифференцируется по признаку востребованности в процессе управления и включает в себя три вида информации: директивную, аналитическую и обеспечивающую. Эти виды различаются назначением информации.

Наряду с классификацией, построенной с учетом управленческой составляющей градостроительной деятельности, в процессе создания информационных систем используется определение видов информации в соответствии с их правовым значением. Данная классификация возникает в связи с тем, что градостроительная информация представляет собой неоднозначное правовое явление. Таким образом, классификацию разновидностей градостроительной информации можно провести по нескольким критериям. 

3. Субъекты градостроительной деятельности обязаны своевременно предоставлять указанную в законе полную и достоверную информацию специально уполномоченным должностным лицам государственных органов и органов местного самоуправления о проектируемых объектах, кроме случаев, предусмотренных законодательством Российской Федерации. Такая информация должна содержать градостроительное обоснование размещения объекта с приложением графических материалов (генеральный план объекта), заверенных органом архитектуры и градостроительства, а также основные технические показатели планов строительства и другие необходимые данные. Органы государственной власти и местного самоуправления вправе требовать своевременного предоставления такой информации и применять меры принуждения к правонарушителям.

В свою очередь, сами органы государственной власти и местного самоуправления, в соответствии с действующим законодательством, обязаны предоставлять гражданам и юридическим лицам информацию о градостроительной деятельности. На территории субъектов РФ и муниципальных образований указанный порядок предусматривает информирование граждан для участия их в обсуждении следующей градостроительной документации: генеральных планов городских округов и поселений; проектов черты городских и сельских населенных пунктов; схем зонирования территорий муниципальных образований для осуществления градостроительной деятельности; проектов планировки отдельных частей территорий муниципальных образований; проектов застройки кварталов, микрорайонов и других элементов планировочной структуры территорий; проектной документации для строительства, реконструкции объектов капитального строительства, функционирование которых может повлечь неблагоприятные экологические либо иные последствия, а также социально значимых объектов. 

По критерию ограниченности доступа можно различать градостроительную информацию, составляющую государственную тайну, либо не составляющую таковой. Государственную тайну градостроительная информация может составлять в исключительных случаях, предусмотренных федеральным законом. Государственная тайна - это защищаемые государством сведения в области его военной, внешнеполитической, экономической, разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной деятельности, распространение которых может нанести ущерб безопасности Российской Федерации.

Таким образом, градостроительная информация - это совокупность сведений в письменной, графической, электронной или иной материальной форме о состоянии среды жизнедеятельности в муниципальных образованиях, ее предполагаемых изменениях, в том числе сведений о деятельности государственных органов, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц в области градостроительного планирования и зонирования территорий, определения параметров и видов использования земельных участков, проектирования, строительства и реконструкции объектов капитального строительства. 

4. Информационные ресурсы формируются на основе информации, поступающей в систему. Источники поступления информации могут быть различными. В зависимости от вида источников, информация в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности подразделяется на две группы. 

Выделяется группа внешней информации (статистическая, картографическая, предпроектная, проектная). Эта группа информации структурируется по следующим направлениям: информация о территории, о населении, о расселении, об экономике, о природных ресурсах, об инфраструктуре.

Территориальная информация представлена в двух подвидах: картографическом и землеустроительном, в т.ч. картами общего назначения (административные и топографические с экспликацией всех единиц административно-территориального деления); планами землеустройства с указанием площади территории и координат границ всех территориальных образований; адресными данными и размерами земельных участков хозяйственных объектов разного функционального назначения.

Информация о населении представлена также в двух подвидах: городское население и сельское. Исходные данные содержат следующие сведения: современная численность городского населения (по данным очередной переписи населения) и перспективная численность населения на проектной стадии в соответствии с прогнозными разработками соответствующих организаций.

Информация о расселении населения содержит сведения: о перспективных границах и площади агломерации, классификации городских и сельских населенных пунктов по степени интенсивности хозяйственного освоения территории (средней этажности, плотности жилого фонда, доли промышленной и жилой застройки и т.п.); адресные данные, наименования, административно-правовой статус и характеристику установленных режимов использования территории всех выделенных в пределах муниципального района или городского округа особо охраняемых природных территорий и объектов культурного наследия.

Экономическая информация образует подвиды: размещаемые (развиваемые) хозяйственные функции, потребность различных хозяйственных функций в кадровом и информационном обеспечении, особые требования к размещению различных хозяйственных функций: современная и перспективная номенклатура всех хозяйственных объектов на территории, с указанием их функциональной специализации по отраслям, удельные показатели (на одного работающего или на единицу продукции) потребности в природных ресурсах хозяйственных объектов различного функционального назначения, перечень хозяйственных объектов различной специализации, относящихся к разным категориям по санитарно-эпидемиологическим критериям, водоемкости и т.п.

Экологическая информация включает три подвида: состояние водного и воздушного бассейнов; состояние особо охраняемых природных территорий; состояние почв, растительного и животного мира.

Информация об уровне обеспеченности природными ресурсами разделяется  по двум критериям: территориальные ресурсы и водные ресурсы (суммарная площадь резервных территорий, благоприятных для разных видов строительного освоения (включая уплотнение существующей застройки), с указанием их общих инженерно-экологических, гидрогеологических, почвенных и иных природных характеристик; резервы потребления водных ресурсов, пригодных для водопотребления с указанием источников их привлечения. 

Информация об уровне развитости инфраструктуры включает в себя три подвида, образованные по критерию развитости транспортной инфраструктуры, инженерных сетей и сооружений, социальной инфраструктуры (протяженность и технические категории всех типов внегородских транспортных коммуникаций; резервы пропускной способности проектируемых транспортных сетей и сооружений, которые могут быть использованы для обслуживания прилегающих территорий, параметры средневзвешенной транспортной доступности урбанизированных территорий; протяженность и технические категории всех типов внегородских сетей, их фактические размеры и имеющиеся резервы мощности; фактические параметры использования объектов, а также имеющиеся и проектируемые резервы емкости учреждений обслуживания).

Наряду с внешней информацией, в информационной системе существует группа внутренней информации. В этой группе информации выделяются две подгруппы. В первой подгруппе внутренней информации - служебной - содержится обеспечение справочно-методического аппарата информационной системы, номенклатура и фактические значения расчетных параметров. Информация, включаемая в эту подгруппу, частично заносится в систему автоматически, синхронно, в составе градостроительной документации, а частью формируется соответствующими службами в рамках текущей работы. Вторая подгруппа внутренней информации - производственная - предназначена для непосредственного осуществления целенаправленных управленческих воздействий на территорию.

Внешняя информация в результате ее пополнения образует базы данных информационной системы. Внутренняя информация образуется в результате обработки первичной информации. Информация обоих видов в равной степени необходима для обеспечения градостроительной деятельности.

5. Процесс градостроительной деятельности невозможно рассматривать изолированно от системы управления развитием территории. Взаимодействие этих крупных компонентов средовой деятельности обеспечивают информационные системы. Активное вовлечение информационных систем в процесс формирования градостроительных объектов различного вида и масштаба является дополнительной гарантией того, что проектные решения реализуются в полном соответствии с существующими разработками, с минимальным отличием (отклонением) реального развития объектов от проектного (планируемого) состояния. Использование информационных систем позволяет преодолеть несоответствия по функциональным, планировочным (количественным и качественным) показателям и косвенным образом воздействовать на структурную организацию градостроительной деятельности, благодаря оценке объективных демографических, экономических, экологических и социальных процессов, учету взаимодействия направлений социально-экономического и градостроительного развития территории, а также реальной динамики и структуры инвестиционных и территориальных ресурсов.

Внедрение информационных систем способствует решению целого комплекса проблем, возникающих в процессе создания градостроительной документации:  достижения относительно высокой эффективности использования застроенных территорий и подлежащих освоению территорий; пропорционального развития территории селитебной и нежилой застройки; оптимизации мероприятий по улучшению экологического состояния урбанизированных территорий; улучшения комплексных показателей средовой организации центрального городского ядра (в том числе заметных потерь культурного наследия); обеспеченности селитебных территорий инфраструктурой и, как результат, высокой стоимости расходов на достижение нормативных показателей, снижения затратной составляющей; соответствия качества вновь организуемой и реконструированной среды количественным показателям застройки; обоснованного изменения численности населения муниципального образования, а также количества индустриальных объектов и форм их перспективного функционирования.

Информационные системы обеспечения градостроительной деятельности сопровождают всю последовательность операций, возникающих в процессе градостроительства: территориальное планирование, градостроительное зонирование, планировка территории, архитектурно-строительное проектирование и строительство. Результаты каждой из таких операций фиксируется в соответствующих видах документации. Обязательным условием разработки градостроительной документации является внесение элементов, посредством которых достигается более высокая управляемость. Управление развитием территории, таким образом, следует рассматривать как информационный процесс.

Информационная сущность управления развитием территории влечет за собой корректировку сложившейся системы обеспечения градостроительной деятельности. Специфика современной градостроительной деятельности требует постоянного совершенствования методов разработки градостроительной документации. В качестве одного из аспектов этого процесса рассматривается информационное обеспечение градостроительства. Таким образом разработки, посвященные вопросам внедрения информационных систем в градостроительство, выделились в самостоятельное направление градостроительной деятельности. 

Специфика современного этапа градостроительства заключается в наличии, постоянном усложнении и изменении информационной составляющей в градостроительных решениях. Этим и определяются характерные особенности процесса градостроительной деятельности в современных условиях.

Градостроительная деятельность, включающая планирование, зонирование, планировку, проектирование, рассматривается как процесс преобразования исходной территориальной информации в прогнозную. В этом процессе выявляются две относительно обособленные стадии. 

На первой стадии происходит изучение и оценка проектируемого объекта, его особенностей, уровня и потенциала развития элементов хозяйственного комплекса и расселения. Вторая стадия характеризуется разработкой проектной модели организации территории на основе преобразования исходной информации. Результаты каждой стадии фиксируются с помощью графических документов, иллюстрирующих современное землепользование (опорный план), результаты комплексной оценки территории для целей градостроительного и экономического развития, проектные предложения с выделением первоочередных мероприятий.

В основе этих разработок лежит следующая логическая последовательность: изучение - оценка - предложение. Она формирует основу методологии любого проектного цикла, независимо от вида, назначения, величины и масштабного уровня изображения территориального объекта. Этап предпроектных исследований включает в себя операции изучения информации и ее оценки. На этапе разработки проектного решения осуществляются вариантные проектные разработки (с использованием методов моделирования) и выбор оптимального варианта.

На объектном уровне градостроительного проектирования ограничительная информация, как правило, незначительна. Она излагается на более высоких уровнях проектирования и отражена в границах регулирования застройки. На объектном уровне комплексная оценка хотя и производится, но организационно не выделена и не фиксируется в специальном документе. Информация, необходимая для выполнения разработок этого этапа, содержится в опорном плане, показана на схеме инженерно-геологических условий, изложена в архитектурно-планировочном задании и разрешительной документации.

6. Порядок ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности предусматривает, что информационные ресурсы, полученные на основе внешней и внутренней информации, следует дифференцировать в различные информационные блоки: блок документации территориального планирования; блок документации градостроительного зонирования (проекты территориального зонирования и сведения о градостроительных регламентах и ограничениях территориальных зон; правила землепользования и застройки муниципальных образований); блок документации планировки; блок архитектурно-строительной документации; блок нормативных актов органов публичной власти о территориях и землях в части управления градостроительной деятельностью; блок прочей документации, необходимой для ведения градостроительной деятельности.

Информационные ресурсы так же могут включать в себя: топографо-геодезические и картографические материалы; сведения об экологическом, инженерно-геологическом, о сейсмическом, гидрологическом состоянии территории; объектах инженерной, транспортной и социальной инфраструктур и благоустройстве территории; развитии и изменении состояния территорий муниципальных образований и их застройки; мониторинге объектов градостроительной деятельности. Одной их важных операций в системе ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности является учет полученных и внесенных сведений. Порядок учета осуществляется в согласовании с основными направлениями проводимой градостроительной политики и в соответствии с основными положениями ГрадК РФ. Учету в информационных системах подлежат дела о застроенных и подлежащих застройке земельных участках.

Дела о застроенных и подлежащих застройке земельных участках, указанные в ч.5 комментируемой статьи, представляют собой результат процесса описания конкретного участка территории, включающего требуемые документы и материалы. Дела формируют отдельный блок банка данных информационной системы обеспечения градостроительной деятельности. Дела о застроенных и подлежащих застройке земельных участках представляют собой комплект документов, составленных в графической и текстовой формах, идентифицированных по информационному составу. Дела состоят из двух групп документов, соответствующих структурной организации внутренней информации. 

Подгруппа градостроительной (планировочной) информации содержит данные профессионального порядка (градостроительный план земельного участка; схемы, отображающие расположение построенного, реконструированного, отремонтированного объекта капитального строительства, расположение сетей инженерно-технического обеспечения в границах земельного участка и планировочную организацию земельного участка) и соответствует общеинформационной части дела. Документы, образующие информационно-правовую часть дела, содержат документальное описание процесса формирования и реализации градостроительной документации в соответствии с особенностями освоения, реконструкции территории (правоустанавливающие акты; решение органа местного самоуправления о предоставлении разрешения на условно разрешенный вид использования; акт приемки объекта капитального строительства; разрешение на ввод объекта в эксплуатацию и т.п.).

Дела интегрирует в себе основные количественные и качественные характеристики, необходимые для обеспечения градорегулирования. Документальное закрепление изменений придает системе регулирования реальный осязаемый характер. Действующая информационная система позволяет регулировать процесс освоения и реконструкции территории в режиме реального времени. В этом смысле качественные характеристики, которыми наделяются территории в правовых планах зонирования, становятся подконтрольными. Их наличие, а также изменение их параметров синхронно отражается в информационной системе.

Информационная система таким образом выступает средством регулирования заданных характеристик системы и реального ее функционирования. Это позволяет нейтрализовать большое число конфликтных ситуаций, крупных экономических и экологических потерь, а также повышает доверие населения к деятельности органов публичной власти. Процедура учета (внутрисистемного регистрации) информации в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности заключается в придании информации соответствующего статуса посредством занесения ее в реестры и регистры. 

В информационной системе муниципальных образований в соответствии с массивами используемых в градостроительной деятельности документов формируются и ведутся регистры, реестры и каталоги. 

Регистр, реестр, каталог - создаваемая информационной системой учетно-регистрирующая система для документальной фиксации градостроительной документации, объектов градостроительной деятельности, учетных единиц кадастра, топографо-геодезических и картографических материалов, градостроительных регламентов, ограничений и сервитутов. В их состав входят регистры: исходно-разрешительной документации для строительства; утвержденной и согласованной градостроительной и проектной документации; строящихся объектов жилого назначения, объектов производственного назначения, объектов гражданского назначения; топографо-геодезических и картографических материалов государственного картографо-геодезического фонда субъекта Российской Федерации.

Формируется и ведется каталог сведений и материалов о территориях субъектов РФ, их муниципальных образованиях и населенных пунктах, используемых в градостроительной деятельности документов, а также сведений отраслевых кадастров и информационных систем.

В информационной системе муниципальных образований ведется реестр градостроительных регламентов, ограничений и сервитутов, содержащий сведения о существующих и прекративших свое существование градостроительных объектах, в том числе о территориальных зонах с действующими в их пределах градостроительными регламентами и ограничениями; зонах градостроительной ценности территории (территориальных зонах дифференциации по градостроительным показателям) и соответствующих им коэффициентах.

7. Предусмотренные комментируемой главой нормы об информационном обеспечении градостроительной деятельности необходимо рассматривать в контексте положений иных федеральных законов, поскольку не вызывает сомнений, например, единая юридическая природа информационных систем обеспечения градостроительной деятельности и существующих отраслевых природоресурсовых кадастров. Так, Федеральный закон от 2 января 2000 г. № 28-ФЗ «О государственном земельном кадастре» (ред. от 22 августа 2004 г.) понимает под таковым «систематизированный свод документированных сведений, получаемых в результате проведения государственного кадастрового учета земельных участков, о местоположении, целевом назначении и правовом положении земель Российской Федерации и сведений о территориальных зонах и наличии расположенных на земельных участках и прочно связанных с этими земельными участками объектов». 
При рассмотрении данного определения в контексте ч.1 комментируемой статьи виден ряд общих задач в части получения и обобщения сведений об объектах недвижимости. Однако, несмотря на то, что в обеих кадастровых (информационных) системах содержаться на первый взгляд похожие сведения (о земельных участках, территориальных зонах, объектах недвижимости), кардинально различается характер использования соответствующих видов информации. Например, земельный кадастр не нацелен на проведение каких-либо прогнозов социально-экономического либо иного развития (то есть ведет статический учет земельных участков и расположенных на них объектов недвижимости), в то время как без этой задачи во многом теряет смысл существования информационных систем обеспечения градостроительной деятельности (в плане отслеживания динамики изменений). Кроме того, государственный земельный кадастр ведет Федеральное агентство кадастра объектов недвижимости (федеральный государственный орган), а информационные системы обеспечения градостроительной деятельности ведутся органами местного самоуправления.

Сопоставление норм ГрадК РФ и вышеуказанного федерального закона приводит к выводу о том, что на каждый земельный участок заводится кадастровое дело и дело о застроенном или подлежащем застройке земельном участке. Состав документов в каждом деле не одинаков. В кадастровом деле находится совокупность скомплектованных в установленном порядке документов, подтверждающих факт возникновения или прекращения существования земельного участка как объекта государственного кадастрового учета. Состав дела о застроенном или подлежащем застройке земельном участке является более сложным и включает множество разноплановых документов (ч.5 комментируемой статьи).

Как следует из ч.7 комментируемой статьи, сведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности систематизируются в соответствии с кадастровым делением территории Российской Федерации. Как следует из ст.18 вышеупомянутого Федерального закона «О государственном земельном кадастре», кадастровое деление территории Российской Федерации осуществляется в целях присвоения земельным участкам кадастровых номеров. Единицами кадастрового деления территории Российской Федерации являются кадастровые округа, кадастровые районы, кадастровые кварталы. Кадастровый номер земельного участка состоит из номера кадастрового округа, номера кадастрового района, номера кадастрового квартала, номера земельного участка в кадастровом квартале и является, таким образом, уникальным, не повторяющимся на территории России номером, индивидуализирующим земельный участок и объекты недвижимости на нем. Схема расположения кадастровых округов и перечень наименований и номеров кадастровых округов утверждены Приказом Росземкадастра от 14 мая 2001 г. № П/89 «О кадастровом делении территории Российской Федерации».
8. Как следует из ст.5 Вводного закона, в целях создания информационных систем обеспечения градостроительной деятельности сведения государственного градостроительного кадастра в объеме, необходимом для ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности, подлежат передаче в органы местного самоуправления городских округов, органы местного самоуправления муниципальных районов в срок до 1 июля 2006 года. До 1 июля 2006 года в состав государственного градостроительного кадастра должны включаться утверждаемые в соответствии со старым Градостроительным кодексом РФ документы территориального планирования, правила землепользования и застройки, документация по планировке территории, иные документы и сведения, а также дела о застроенных и подлежащих застройке земельных участках, содержащие в обязательном порядке все разрабатываемые и принимаемые при подготовке документации по планировке территории, строительстве, реконструкции объектов капитального строительства документы и карты (схемы).

Органы местного самоуправления городских округов и органы местного самоуправления муниципальных районов в срок до 1 июля 2006 года проводят мероприятия по обеспечению создания и ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности.

Статья 57. Порядок ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности и предоставления сведений информационных систем обеспечения градостроительной деятельности

1. Ведение информационных систем обеспечения градостроительной деятельности осуществляется органами местного самоуправления городских округов, органами местного самоуправления муниципальных районов путем сбора, документирования, актуализации, обработки, систематизации, учета и хранения сведений, необходимых для осуществления градостроительной деятельности.

2. Органы государственной власти или органы местного самоуправления, соответственно принявшие, утвердившие, выдавшие документы, содержащиеся в которых сведения подлежат в соответствии с настоящим Кодексом размещению в информационных системах обеспечения градостроительной деятельности, в течение семи дней со дня принятия, утверждения, выдачи указанных документов направляют соответствующие копии в орган местного самоуправления городского округа, орган местного самоуправления муниципального района, применительно к территориям которых принимаются, утверждаются, выдаются указанные документы. Орган местного самоуправления городского округа, орган местного самоуправления муниципального района в течение четырнадцати дней со дня получения соответствующих копий размещают их в информационных системах обеспечения градостроительной деятельности.

3. Документы, принятые, утвержденные или выданные органом местного самоуправления городского округа, органом местного самоуправления муниципального района и подлежащие в соответствии с настоящим Кодексом размещению в информационных системах обеспечения градостроительной деятельности, размещаются в указанных системах в течение четырнадцати дней со дня их принятия, утверждения или выдачи.

4. Документирование сведений информационных систем обеспечения градостроительной деятельности осуществляется на бумажных и электронных носителях. При несоответствии записей на бумажном и электронном носителях приоритет имеют записи на бумажном носителе.

5. Порядок ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности, требования к технологиям и программным, лингвистическим, правовым и организационным средствам обеспечения автоматизированных информационных систем обеспечения градостроительной деятельности устанавливаются Правительством Российской Федерации.

6. Органы местного самоуправления городских округов, органы местного самоуправления муниципальных районов обязаны предоставлять сведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности по запросам органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц.

7. Предоставление сведений информационной системы обеспечения градостроительной деятельности осуществляется бесплатно или за плату. Максимальный размер платы за предоставление указанных сведений и порядок взимания такой платы устанавливаются Правительством Российской Федерации.

8. Орган местного самоуправления городского округа, орган местного самоуправления муниципального района бесплатно осуществляют предоставление сведений информационной системы обеспечения градостроительной деятельности об объектах капитального строительства в организацию (орган) по учету объектов недвижимого имущества и орган по учету государственного и муниципального имущества в необходимом объеме.

9. Органы местного самоуправления городских округов, органы местного самоуправления муниципальных районов бесплатно осуществляют предоставление сведений информационной системы обеспечения градостроительной деятельности по запросам:

1) органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления;

2) физических и юридических лиц в случаях, предусмотренных федеральными законами.

10. Порядок предоставления сведений информационной системы обеспечения градостроительной деятельности по запросам органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц устанавливается Правительством Российской Федерации.

Комментарий.

1. Процесс ведения современных информационных систем обеспечения градостроительной деятельности основан на объединении таких операций как сбор, обработка, распространение, хранение, поиск и выдача информации по запросам или в иных случаях по утвержденной процедуре. При этом важным компонентом системы является определение способов формирования и использования информационных ресурсов, в чем проявляется реализация принципиальных положений создания единого информационного пространства государства.
В последнее время на процесс совершенствования градостроительной деятельности информационные системы оказывают все более заметное влияние. В современном российском градостроительстве к настоящему времени уже сложились предпосылки к активному использованию информационных систем при решении практических задач градорегулирования. В новых социально-экономических условиях перехода к рыночным отношениям изменяется содержание градостроительной деятельности и требуется уточнение направлений применения информационных систем.

Ведение информационных систем обеспечения градостроительной деятельности преследует цели реализации функции управления в системе разработки градостроительных решений. Действие информационных систем направлено в первую очередь на обеспечение территориального планирования. Традиционно градостроительное планирование понимается как система подготовки, разработки и принятия градостроительных и иных решений, обеспечивающих планомерное регулируемое осуществление градостроительной деятельности.

Под градостроительным проектным решением понимается комплекс планировочных и иных мероприятий, которые необходимо выработать и задействовать для реализации целей государственной и муниципальной политики и градостроительного регулирования, осуществления инвестиционных программ в области планировки, застройки и благоустройства территорий муниципальных образований, реконструкции градостроительных узлов и комплексов зданий, сооружений, инженерных систем и природно-ландшафтных комплексов.

Принципиальный смысл разработки градостроительных решений заключается в процессе последовательного перехода от существующего положения (исходной ситуации) к желаемому (проектной ситуации) посредством реализации строительных и иных мероприятий, использования ресурсов и различных рычагов управления. Поэтому регулирование как характерный этап и функция управления развитием территории способно оказывать влияние на реализуемость градостроительных проектных решений. Информационное обеспечение является неотъемлемым элементом процесса формирования градостроительного проектного решения. Структура современной информационной системы в градостроительстве соответствует уровням процесса функционально-пространственных преобразований. Планирование, в свою очередь, представляет собой первый и основной элемент системы управления градостроительной деятельностью. Это позволит сделать вывод о том, что информационные системы являются обязательным средством существования системы управления, и организуются в соответствии с конкретными его задачами. 

2. Порядок ведения информационных систем касается органов местного самоуправления городских округов и органов местного самоуправления муниципальных районов в части сбора, документирования, актуализации, обработки, систематизации, учета и хранения сведений, необходимых для осуществления градостроительной деятельности. Исходя из этого, порядок ведения информационных систем устанавливается в целях реализации основных задач управления градостроительной деятельностью, которые в свою очередь связаны со способностью информационных систем оказывать влияние на процесс оптимизации управления. Оптимизация процесса разработки градостроительных проектных решений согласно этой логике заключается в придании ему свойств управляемого, регулируемого, регламентируемого процесса. Порядок ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности формируется таким образом, чтобы оптимизировать этот сложный процесс, достигая тем самым конкретных результатов на всех ее стадиях. 

Чаще других пользуются приемом, позволяющим на основе сопоставления и сравнительной оценки практически автоматически определять оптимальный по совокупности характеристик вариант. Для того чтобы сформировать комплекс требований к объекту градостроительной деятельности, необходимо учитывать огромное количество аспектов их структурного, функционального и объемно-пространственного построения (сочетание функции и формы). Среди многообразия возможных вариантов выбор единственного оптимального, обладающего количеством необходимых свойств, можно сделать, руководствуясь представлением об объекте как о системе. Системное представление об объекте составляется посредством приведения к единству всех противоречивых требований, предъявленных к его форме и содержанию. 

Сущность оптимизации управления градостроительными объектами и процесса их формирования заключается в том, чтобы создать объект, максимально отвечающий всему комплексу требований, обеспечивающему его эффективное функционирование. Для этих целей задается определенный набор параметров, отражающих перспективное состояние объекта, определяются наборы функциональных и объемных элементов объекта с указанием необходимых и допустимых связей между ними. В итоге необходимо получить объект, организованный по принципу системы, управляемый и обладающий адаптационными способностями к изменению формы и содержания. Задача выбора оптимального проектного варианта заключается в данном случае в определении формального соответствия получаемой системы с заданными критериями. Все эти операции с учетом сложности объекта градостроительной деятельности без применения информационных систем реализовать практически невозможно. 

Принципиальная схема функционирования информационной системы (порядок ведения системы) сформирована таким образом, чтобы процесс движения от начальной (входящей) до конечной (исходящей) информации был не только ограничен во времени, но и оптимизирован (не связан с большим и не обоснованным количеством трудоемких и непродуктивных технологических вспомогательных операций). Построение принципиальной схемы информационной системы во многом определяется целями, которые предполагается достигнуть от ее внедрения. Информационная система обеспечения градостроительной деятельности является основным инструментом управления градостроительной деятельностью на всех ее этапах, включая регулирование застройки территории. С его помощью реализуются экономические и архитектурно-планировочные решения, заложенные в документации по градостроительному планированию развития территории и нормативно-правовых актах, регулирующих ее использование. 

Ведением информационной системы обеспечения градостроительной деятельности достигаются цели обеспечения заинтересованных органов государственной власти, органов местного самоуправления, физических и юридических лиц достоверной информацией о среде жизнедеятельности, ее предполагаемых изменениях, в том числе об ограничениях использования территорий и объектов недвижимости в градостроительстве, другой информацией, необходимой для градостроительной, инвестиционной, землеустроительной и иной хозяйственной деятельности, оценки и налогообложения объектов недвижимости.

Информационные системы этого типа предназначены для решения следующих задач: информационного обеспечения процесса разработки градостроительной и проектной документации для развития территории субъектов РФ и муниципальных образований и формирования земельных участков, а также государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним; учета градостроительных показателей и сведений при территориальной дифференциации налогообложения недвижимости и оценки земли; доведения сведений о градостроительных регламентах, ограничениях и сервитутах до правообладателей земельных участков и объектов недвижимости; ведение мониторинга объектов градостроительной деятельности (изменений объектов недвижимости).

Информационные системы обеспечения градостроительной деятельности формируются и функционируют на уровне муниципального  образования. В то же время их жизнеспособность определяются степенью взаимодействия с информационными системами других уровней (Российской Федерации, субъекта РФ). 

Информационные системы содержат сведения о различных объектах недвижимости, расположенных в границах соответствующей территории: территории в целом, частях территории, зонах, объектах инженерной, транспортной и социальной инфраструктур, других объектах недвижимости и их комплексах соответствующего значения, а также сведения об объектах федерального значения и об объектах значения субъекта Российской Федерации, расположенных в границах соответствующей территории муниципального образования.

На основании данных информационных систем потребителю (гражданам и юридическим лицам) предоставляется определенная информация об использовании территории, включая недвижимость, сведения о ее состоянии, оценке и условиях градостроительного развития. Таким образом, главное назначение информационных систем - способствовать эффективному управлению развитием муниципальных образований, росту поступлений в бюджет налоговых платежей вследствие учета градостроительной ценности территорий, сокращению расходов на информационное обеспечение проектирования, создание надлежащих правовых основ использования и оборота недвижимости.

Данные информационных систем, необходимые для учета, должны быть сопоставимыми и находиться во взаимодействии с земельным, водным, лесным и другими кадастрами, регистрационными, инвентаризационными, статистическим и  иными информационными фондами и системами.

Данные информационных систем востребованы при разработке и реализации градостроительной и иной документации, сопровождении процесса изменений состояния территории, застройки, осуществлении сделок и регистрации прав на недвижимость, налогообложении, оценке инвестиционной деятельности, охране окружающей среды и объектов культурного наследия (включая памятники архитектуры и градостроительства), выдаче архитектурно-планировочного задания, разрешений на строительство (реконструкцию) объектов, осуществлении государственного строительного надзора и другой градостроительной деятельности.

3. При формировании направлений совершенствования информационной системы необходимо исходить из того положения, что территория - это целостный организм, в котором земля, недвижимость, градостроительные объекты взаимосвязаны. Поэтому создание системы преследует цели их взаимодействия. Регулирование процессов территориального развития осуществляется не по частям (отдельными структурами управления), а комплексно, на основе анализа информации о территориальных ресурсах. В этом случае создаются предпосылки для полноценного структурно-функционального развития территории. 

Ситуация, имеющая место сегодня, не обеспечивает планомерного и согласованного взаимодействия структур, осуществляющих управленческое воздействие на территорию. Существуют информационные системы, реализующие функции технической инвентаризации зданий и земельных участков; фиксацию точных координат земельных участков и составления технических паспортов зданий, но этим объемом информации не покрываются потребности рынка недвижимости. Необходимо учитывать многочисленные градостроительные свойства территории как среды, в которой объект градостроительной деятельности используется как рыночный товар: транспортная доступность, развитость инженерной инфраструктуры, уровень благоустройства, оптимальное распределение и баланс функций на территории. Наряду с указанными существуют и другие принципы формирования информационных систем, описываемые следующими положениями: единством правовых, методических и организационных основ; максимальным взаимодействием в рамках информационной системы специализированных структур; охватом территорий всех уровней управления в единую информационную систему; систематическим обновлением данных, расширение состава и операций с данными, использование данных в решении вопросов градорегулирования.

Также среди принципов формирования информационной системы следует выделить единообразие методологических подходов к формированию базы сведений для градостроительных объектов различных уровней (федерального, регионального, муниципального). Системы, построенные на этих началах, имеют единый объект управления - территорию, функционируют на основе логичной схемы, в едином режиме, по единым формам, с едиными классификаторами, обменными формами и т.п. Функционирование такой системы делает жизнеспособным механизм градорегулирования. Это позволяет проводить единую целенаправленную территориальную политику, объединяя и учитывая интересы и экономические возможности и преимущества отдельных субъектов градостроительной деятельности: реализации единой государственной политики градорегулирования (сохранение государственного надзора и контроля); значительного сокращения сроков операций на рынке недвижимости и общего повышения эффективности ее создания и оборота; создания на основе недвижимости единой налогооблагаемой базы на имущество и в зависимости от социально-экономической ситуации - внесения в нее необходимых корректировок.

В соответствии с основными положениями нового ГрадК РФ для реализации целей планирования и градорегулирования информационные системы обеспечения градостроительной деятельности должны формироваться как интегрированные управляющие информационные системы, способные обеспечить реализацию градостроительной политики на конкретной территории. Подобная направленность информационной системы обусловлена его синтетическими и аналитическими возможностями. 

Информационные системы, благодаря тому, что обладают градорегулирующей способностью, могут рассматриваться как эффективный инструмент управления развитием территории. Управление развитием территории отнесено преимущественно к сфере компетенции субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. Территория представляет собой стратегический и, в конечном счете, политический ресурс любой структуры управления. На практике потенциал этого ресурса остается либо неоцененным, либо реализуется с точностью до наоборот. Органы управления, как правило, не преследуют целей перспективного территориального развития. Они концентрируют свое внимание на решении текущих проблем освоения (в лучшем случае реконструкции) территории.

Недостаточное понимание важности системного подхода в вопросах территориального развития органами власти приводит к грубым градостроительным (и, соответственно, политическим) ошибкам, наносящим огромный ущерб развитию территории. Отсутствие общих принципов управления развитием территории усугубляется следующей ситуацией, также не получившей в современной практике территориального управления должного теоретического осмысления и обоснования. Любой, произвольно выбранный фрагмент территории, независимо от его величины, неразрывно связан с другими. Изменение состояния и использования отдельного фрагмента территории неизбежно отражается на характере функционирования других частей. Информационные системы обеспечения градостроительной деятельности в корне меняют данную ситуацию.

Градостроительные процессы не существуют изолированно, вне общей системы социально-экономических отношений субъектов хозяйственной деятельности на территории. Они затрагивают интересы властных структур как по вертикали (от федеральных структур до муниципальных образований), так и по горизонтали (различных сфер деятельности и областей экономики).

В любой социально-экономической системе целостность любого государства определяется способностью органов власти регулировать изменения состояния его территории. Одной из приоритетных целей регулирования является защита интересов граждан, которая заключается в гарантиях поддержания благоприятных условий среды жизнедеятельности. 

4. Ведущими операциями, выделяемыми в рамках ведения информационной системы обеспечения градостроительной деятельности, являются сбор, документирование, актуализация, обработка, систематизация, учет и хранение сведений, необходимых для осуществления градостроительной деятельности. Эти операции различаются между собой сложностью информационных процессов, продолжительностью, определяемой последовательностью, количеством образующих их компонентов и т.п.

Функционирование информационной системы обеспечения градостроительной деятельности осуществляет по двум основным направлениям, посредством группировки ряда операций. Первое направление раскрывается в рамках функционирования следующих подсистем: накопления, обработки, регистрации, хранения и обновления информации. Второе направление обеспечивается функционированием подсистемы предоставления информации органам государственного и муниципального управления для подготовки соответствующих документов; землепользователям и застройщикам в качестве документов, определяющих режимы использования земельных участков; органам государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним для регистрации ограничений (обременений) и сервитутов пользования земельными участками; проектным организациям в качестве исходной информации и т.п. 

При формировании информационной системы обеспечения градостроительной деятельности необходимо соблюдать определенную последовательность установленных операций, обеспечивающую нормальное ее функционирование. 

5. Основой формирования и эффективного функционирования информационной системы является наличие в ее составе одного из ведущих компонентов - банка градостроительной информации. Системы такого типа чрезвычайно расширяют возможности градостроительной деятельности. Сущность их функционирования заключается в построении информационной модели муниципального образования, занесении ее в банк данных и последующей обработке фрагментов хранимой информации с целью графического отображения в виде перспективных изображений фрагментов территории. Банки градостроительной информации взаимодействуют с базами данных.

В зависимости от поставленных проектных задач определяется степень детализации создания баз данных. Не имеет смысла формировать подробную и равноценную базу данных для всех, без исключения, участков территории. При определении подробности исходной информации и очередности ее обновления производится предварительный анализ территории, ее ландшафтных характеристик, выделение определенных зон, районов размещения нового строительства, реконструкции и т.п. При определении степени полноты информации необходимо для каждого конкретного участка территории определить минимальный достаточный объем исходной информации для решения возникающих задач.

Градостроительный банк данных не только обеспечивает возможность построения рациональной структуры информационных ресурсов, но и позволяет перестраивать систему в зависимости от особенностей возникающих задач градостроительной деятельности. Наряду с этим банки данных выполняют одни из приоритетных функций в рамках информационной системы - актуализации, систематизации и хранения информационных ресурсов.

Градостроительные банки данных (ГБД), выступая средством создания и упорядочения информационных систем, имеют высокую информативность. Современные ГБД сочетают в себе возможности технических средств (компьютерной техники) с эффективностью организации массивов информации в распределенных базах данных, с передачей сведений по каналам связи с мощными пакетами программных средств, обладающих набором разнообразных функций. Постоянное структурное и технологическое совершенствование структуры градостроительного банка данных характерно для градостроительной деятельности практически всех стран мира. До недавнего времени создание градостроительных банков данных в виде самостоятельно функционирующих систем даже в крупных городах России не получило широкого распространения. Процесс адаптации информационных систем к градостроительной практике привел в лучшем случае к созданию баз данных. В то же время профессиональный опыт доказал высокую эффективность ГБД в качестве компонента информационных систем.

Информационные системы, построенные по принципу ведущей роли градостроительного банка данных, адресованы органам управления, чаще всего органам архитектуры и градостроительства (внешние пользователи) и специалистам-разработчикам градостроительной документации (внутренние пользователи).

Основной смысл, вкладываемый в совершенствование градостроительного банка данных информационных систем, заключается в отношении к градостроительному объекту не только как к результату сферы проектной деятельности, но, прежде всего, как объекту управления развитием и организацией территории.

Для установления порядка ведения информационных систем обеспечения градостроительной деятельности принципиально, чтобы информация, поступающая в систему и необходимая для градостроительной деятельности, была систематизирована. Это достигается путем рациональной схемы сбора, обработки и использования информации, с максимальным исключением из нее элементов, усложняющих механизм ее действия. Рациональная структура информационных ресурсов, по идее, способна значительно упростить и оптимизировать принятие управленческих решений. Это положение особенно важно в системе градостроительной деятельности, объединяющей большое количество разного рода участников, выполняющих специфические виды работ. 

6. Эффективность функционирования информационных систем достигается вследствие того, что структура и содержание банков данных формируется не абстрактно на основании теоретической схемы, а в полном соответствии с ее назначением и с учетом специфики пространственного развития конкретного муниципального образования. Среди основных принципов организации и ведения работ в информационной системе является открытость информационных ресурсов.
Информационные ресурсы информационных систем, за исключением сведений, составляющих государственную тайну, являются общедоступными и представляются в порядке, определенном законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации. Формирование информационно-управляющей системы в градостроительстве неотъемлемо от развития экономических отношений, как на профильных, так и на информационных рынках. Принцип, который положен в основу этих отношений, заключается в доступности информации с одной стороны и ее платности с другой стороны.

С расширением круга участников рынка повышаются и усложняются требования по обеспечению соответствующего контроля качества и уровня секретности информации. Объединение в едином технологическом процессе разноплановых направлений деятельности явилось необходимым условием развития рынка информации. На информационном рынке особенно в условиях России существуют исторические тенденции к рассекречиванию. Существующие рыночные условия не допускают возможности тотального ограничения доступа к информации. Секретность информации и открытый доступ в работе с информацией, в том числе и в целях налогообложения, взаимно исключают друг друга. 

Процесс получение градостроительной информации в отличие от прочих видов информации, несмотря на ряд проблем, регламентируется действующим законодательством, что делает его достаточно прозрачным. В то же время в крупных населенных пунктах России продолжает оставаться напряженной ситуация с обеспечением прав граждан на градостроительную информацию и участие в принятии решений в сфере градостроительных отношений. В связи с этим ставится под сомнение возможность продолжения строительства объектов, строительные, технические и иные параметры которых не нарушают требования законодательства, а в органы публичной власти всех уровней направляются жалобы  граждан о нарушении их прав с просьбой приостановить строительство. Проблему усугубляет и тот факт, что у граждан часто отсутствуют необходимые знания в области оснований и порядка получения градостроительной информации, а не менее характерной другой чертой современной России является практически полное отсутствие организованного общественного движения, способного отстаивать интересы граждан и их объединений в сфере градостроительства. 

Наличие механизма получения градостроительной информации означает попытку законодателя регламентировать достижение социального компромисса между нередко противоречивыми интересами хозяйствующих субъектов, органов государственной власти и местного самоуправления, а также жителей соответствующей территории (города, района, микрорайона и т.д.). Последнее обстоятельство имеет большое значение и в плане достижения отдаленной позитивной социальной перспективы (ликвидации социальной напряженности в муниципальном образовании) и служит гарантией недопущения активных конституционных форм проявления недовольства граждан - проведения митингов, шествий, пикетов, направления исков в суд и т.д. Надлежащее правовое регулирование получения и использования градостроительной информации позволяет не допустить возможный, но весьма существенный экономический ущерб. Нарушение процедур информирования населения и учета общественного мнения в ряде случаев закон связывает с возможностью граждан требовать в судебном порядке приостановления или прекращения строительства хозяйственного объекта. В случае если суд примет такое решение, оно может повлечь причинение значительных убытков соответствующему хозяйствующему субъекту.

7. Благодаря изложенным в новом ГрадК РФ принципам формирования информационной системы обеспечения градостроительной деятельности ее информационные ресурсы приобретают абсолютно новое качество. Она становится рыночным, т. е. востребованным продуктом. Целесообразность рыночного продукта (или услуги) определяется исключительно в его способности найти и расширить круг потребителей. 

Информационные системы обуславливают потребительский спрос. Их современные особенности заключаются в способности интегрировать информацию и представлять ее потребителю в том виде, который даст возможность использовать ее в практической деятельности, делает его эффективным инструментом регулирования рыночного оборота товаров и услуг. Строение информационной системы основано на том, чтобы обеспечить нормальное функционирование трех рыночных групп: потребителей, профессиональных участников и органов управления. Расширение возможностей информационной системы достигается вследствие предоставления такого продукта, который может быть с наибольшей вероятностью воспринят рынком. Составляющей такого продукта информационной системы является информация о функциональном назначении территории, основных параметрах, возможных перспективных преобразованиях, видах допустимых изменений, совокупности градостроительных факторов развития территории. Благодаря такому строению информационных ресурсов информационные системы обеспечения градостроительной деятельности способны значительно повысить инвестиционную привлекательность (спрос) на территорию. Фактор информационной обеспеченности как одна из специфических особенностей информационной системы может, таким образом, значительно интенсифицировать процессы градостроительного освоения территории.

Одним из критериев оценки эффективности информационных систем является наличие возможностей обеспечения ими существующих, а также потенциально возможных потребностей получателей информационных ресурсов.

Потребительский сектор информационного рынка отражает эффективность функционирования рынка как системы. В условиях рыночной экономики востребованность продуктов и услуг измеряется количеством потребления. Не случайно возрастание количества экономических участников, получивших название потребителей, объясняется тот факт, что современному обществу придаются характеристики потребительского общества. Особенность рыночной экономики заключается в стремлении к постоянному расширению круга потенциальных потребителей. А это возможно исключительно в результате максимального соответствия рыночного предложения интересам, запросам и возможностям потребителя.

В деятельности любого рода экономический смысл имеется только до тех пор, пока возрастает количество потребителей. Потребитель реализует на рынке продукты и услуги своей покупательной способностью. Ее можно стимулировать более конкурентоспособным предложением. Значение потребителей для расширения и диверсификации деятельности очевидно. Вышеизложенные положения в равной степени справедливы и для градостроительной деятельности. Взаимодействие производителей и потребителей результатов градостроительной деятельности кардинально изменяется в силу присущих рыночной экономике особенностей. Градостроительный продукт должен обладать всеми теми качествами, которыми обладают традиционные объекты рынка готовых продуктов и услуг. В условиях рыночных экономических отношений принцип платности является обязательным, что в полной мере следует отнести и к информационным ресурсам.

Информационный продукт реализуется среди потребителей по цене, определяемой степенью развитости рынка. Но наряду с информационными продуктами, предоставляемыми на условиях платности, целый блок информации является абсолютно равнодоступным для любых потребителей. Это, как правило, информация относительно решений, порядок принятия которых определен правовыми нормами: разрешение на строительство, согласование проектной документации. В этом реализуется право граждан на доступ к информации.
Потребительский аспект использования информационных ресурсов в информационной системе обеспечения градостроительной деятельности крайне актуален. Он близок по своему содержанию к рыночному обращению любых товаров и услуг. Ориентация на потребителя отражает нормальный характер функционирования экономических отношений. Современные тенденции градостроительства требуют пересмотра роли и места потребителя в общей структуре процесса управления развитием территории и в частности ее регулирования. Потребитель становится активным и полноправным участником комплексного процесса освоения (реконструкции) урбанизированных территорий. 

К пользователям (потребителям) информации относятся: собственники земельных участков, землепользователи, землевладельцы и арендаторы; заказчики градостроительной документации, застройщики; изыскательские, научно-исследовательские и проектные организации; органы местного самоуправления; органы архитектуры и градостроительства; федеральное агентство кадастра объектов недвижимости; органы по управлению государственным имуществом; органы, осуществляющие государственную регистрацию прав на недвижимое имущество и сделок с ним; налоговые органы; органы охраны окружающей среды и природных ресурсов; инвесторы и службы страхования; службы отраслевых кадастров и учетов. 
Предоставление сведений может осуществляться в документальной форме. Для документирования сведений и последующего предоставления их по запросам создается уполномоченный орган. Порядок предоставления документов различается в зависимости от того, кто является инициатором запроса соответствующих сведений информационной системы обеспечения градостроительной деятельности. В случаях, когда сведения запрашиваются органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, порядок разработки единых документальных форм устанавливается соответствующими актами на федеральном уровне. Уже сложившаяся в смежных сферах общественных отношений практика заключается в том, что лицо, заинтересованное в получении подобных сведений, должно подать в соответствующий орган местного самоуправления письменное заявление с указанием своих реквизитов, объемов и характера запрашиваемых сведений, формы предоставления и способа доставки. Если запрос направляют граждане, и он имеет коммерческий характер, то к заявлению должна прикладываться квитанция об оплате услуг за предоставление сведений. Размер платы и иные процедурные вопросы будут решены после принятия постановления Правительства РФ.
При определении формы документов, необходимых для предоставления сведений информационной системой обеспечения градостроительной деятельности физическим и юридическим лицам, исходят из тех соображений, что виды запросов могут быть различными. В соответствии с этими различиями возможны аналогичные типологические особенности предоставляемых документов. 

Как правило, документы, выдаваемые уполномоченными органами, содержат сведения, описывающие и характеризующие определенный участок территории, предназначенной для градостроительного освоения (реконструкции), устанавливающие конкретные параметры и виды разрешенного использования объектов недвижимости их правообладателями, принципы организации территории муниципальных образований (паспорта) или содержащие иные запрашиваемые сведения в произвольной форме (справки).

В качестве наиболее перспективного направления совершенствования порядка предоставления градостроительной информации могут быть рекомендованы разработка и принятие закона РФ либо закона субъекта РФ, затрагивающего вопросы формирования и предоставления градостроительной информации. 

8. Исходящие документы информационных систем обеспечения градостроительной деятельности предназначены для непосредственного использования тремя группами участников градостроительной деятельности: органами управления, профессиональными участниками (научно-исследовательскими и проектными организациями) и рядовыми потребителями (отдельными застройщиками, пользователями результата в градостроительной деятельности, потенциальными инвесторами, общественными и иными некоммерческими организациями). В соответствии с таким разноплановым характером использования исходящих документов определяется их содержание. Оно в краткой форме отражает специфику основных процедур процесса градорегулирования в отношении отдельного взятого фрагмента территории. Правообладатель документа имеет право получения определенных документальных сведений относительно наличия комплекса градорегулирующих условий развития территории.

Информация, полученная в результате функционирования информационной системы, предоставляется в форме документов и санкционированного прямого доступа к информационным ресурсам. Последний предоставляется отдельным пользователям по списку, утвержденному распорядителем информационной системы обеспечения градостроительной деятельности. К документам, в форме которых могут предоставляться запрашиваемые сведения, относятся: паспорт; справка; заключения и выписка из регистра.

Паспорт - документ, выдаваемый органу государственной власти или органам местного самоуправления, юридическому или физическому лицу, осуществляющему функции владения, пользования, распоряжения определенной территорией или земельным участком, обязательный, имеющий юридическую силу, составленный по определенной форме и содержащий сведения о градостроительных регламентах, ограничениях, сервитутах и градостроительной ценности территории, другие сведения о ее состоянии и использовании. Градостроительный паспорт может рассматриваться как информационная основа правоотношений Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, юридических и физических лиц, связанных с изменением состояния и использования объектов недвижимости, и представления земельных участков под застройку.

Справка составляется в произвольной форме и содержит запрашиваемые сведения. По мере накопления банка градостроительной информации, разработки градостроительных регламентов, появления электронных цифровых карт и другой территориальной информации в ближайшем будущем в его подразделениях самостоятельно будет разрабатываться расширенный состав документов: пакет исходно-разрешительной документации (строительный паспорт земельного участка); пакет инвестиционно-строительной документации (документы для купли-продажи земельного участка); заключение об установлении ограничений (обременений) пользования и сервитутах земельного участка.

Использование информационных систем обеспечения градостроительной деятельности в современной градостроительной практике имеет перспективы по следующим направлениям: реализации взаимных интересов государства и населения в сфере устойчивого развития территории, застройки и благоустройства населенных пунктов в целях государственного регулирования и развития рынка недвижимости; определения прав и обязанностей граждан и юридических лиц в сфере пользования недвижимым имуществом и их реализации.

Глава 8. ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ЗА НАРУШЕНИЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА О ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Статья 58. Ответственность за нарушение законодательства о градостроительной деятельности

Лица, виновные в нарушении законодательства о градостроительной деятельности, несут дисциплинарную, имущественную, административную, уголовную ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Комментарий.

1. Должностные лица и работники организаций несут дисциплинарную ответственность за нарушение трудового законодательства. Перечень дисциплинарных проступков (в отличии, например, от административных) отсутствует, поскольку невозможно учесть в одном документе все многообразие жизненных ситуаций и особенностей трудовых функций различных категорий работников. На наш взгляд, дисциплинарная ответственность за градостроительные правонарушения может применяться только к тем категориям работников, в чьи трудовые функции входит соблюдение и исполнение норм градостроительного права. Поэтому привлечение к дисциплинарной ответственности работника возможно только в ситуации, когда его деяние одновременно нарушает и нормы трудового права, и нормы градостроительного права.

Согласно ст.192 ТК РФ, за совершение дисциплинарного проступка, то есть неисполнение или ненадлежащее исполнение работником по его вине возложенных на него трудовых обязанностей, работодатель имеет право применить следующие дисциплинарные взыскания: замечание; выговор; увольнение по соответствующим основаниям. Федеральными законами, уставами и положениями о дисциплине для отдельных категорий работников могут быть предусмотрены также и другие дисциплинарные взыскания. Не допускается применение дисциплинарных взысканий, не предусмотренных федеральными законами, уставами и положениями о дисциплине.

Порядок наложения дисциплинарного взыскания следующий. До применения дисциплинарного взыскания работодатель должен затребовать от работника объяснение в письменной форме. В случае отказа работника дать указанное объяснение составляется соответствующий акт. Отказ работника дать объяснение не является препятствием для применения дисциплинарного взыскания. Дисциплинарное взыскание применяется не позднее одного месяца со дня обнаружения проступка, не считая времени болезни работника, пребывания его в отпуске, а также времени, необходимого на учет мнения представительного органа работников.

Дисциплинарное взыскание не может быть применено позднее шести месяцев со дня совершения проступка, а по результатам ревизии, проверки финансово-хозяйственной деятельности или аудиторской проверки - позднее двух лет со дня его совершения. В указанные сроки не включается время производства по уголовному делу. За каждый дисциплинарный проступок может быть применено только одно дисциплинарное взыскание. Приказ (распоряжение) работодателя о применении дисциплинарного взыскания объявляется работнику под расписку в течение трех рабочих дней со дня его издания. В случае отказа работника подписать указанный приказ (распоряжение) составляется соответствующий акт. Дисциплинарное взыскание может быть обжаловано работником в государственные инспекции труда или органы по рассмотрению индивидуальных трудовых споров. 

Если в течение года со дня применения дисциплинарного взыскания работник не будет подвергнут новому дисциплинарному взысканию, то он считается не имеющим дисциплинарного взыскания. Работодатель до истечения года со дня применения дисциплинарного взыскания имеет право снять его с работника по собственной инициативе, просьбе самого работника, ходатайству его непосредственного руководителя или представительного органа работников.
2. Гражданское право (как, впрочем, и уголовное или административное право) не выражает сущности градостроительных отношений, поскольку их предметы и методы правового регулирования, объекты правовой охраны качественно различны. Гражданско-правовая ответственность применима в сфере градорегулирования, но только в тех правоотношениях, в недрах которых она возникает. 
В общепринятом понимании, гражданско-правовая ответственность - один из видов юридической ответственности, заключающийся в установлении нормами гражданского права юридических последствий неисполнения или ненадлежащего исполнения лицом предусмотренных гражданским правом обязанностей. Гражданско-правовая ответственность представляет собой систему мер имущественного характера, принудительно применяемых к нарушителям гражданских прав и обязанностей с целью восстановить нарушенное положение.
 В сфере градорегулирования инструментарий гражданско-правовой ответственности может быть применим в следующих случаях. 

Во-первых, это признание совершенной сделки недействительной по основаниям, указанным в ГК РФ (статьи 166, 168) и иных право​вых актах. Так, в соответствии со ст. 168 ГК РФ сделка, не соответствующая требованиям закона, является недействительной. Поэтому будет признана недействительной сделка по предоставлению для строительства из государственной или муниципальной собственности земельного участка, ограниченного либо изъятого из гражданского оборота (ст.27 ЗК РФ). Соответственно наступят последствия, указанные в ст. 167 ГК РФ - двусторонняя реституция, то есть возврат обеими сто​ронами всего полученного ими по сделке.  

Во-вторых, возможно возмещение причиненного вреда, вытекающе​го из договорных отношений. В данном случае речь идет, в первую очередь, о договорах строительного подряда, регламентирующих порядок возведения строительного объекта. ГрадК РФ во многих статьях упоминает о требованиях, предъявляемых к лицам, осуществляющих строительство (см. ч.ч. 2,3 ст.52). Кроме того, согласно ст.754 ГК РФ, подрядчик несет ответственность перед заказчиком за допущенные отступления от требований, предусмотренных в технической документации и в обязательных для сторон строительных нормах и правилах, а также за недостижение указанных в технической документации показателей объекта строительства, в том числе таких, как производственная мощность предприятия.
Однако в градостроительном праве ведущее место занимает все-таки третья форма гражданско-правовой ответственности: возмещение причиненного вреда, возникшего из внедоговорных отношений. В этом случае убытки возмещаются по самому факту совершения правонарушения (см. комментарий ст.59-61). 
3. Административным правонарушением признается противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, за которое КоАП РФ или законами субъектов РФ об административных правонарушениях установлена административная ответственность (ст.2.1 КоАП РФ). В отличие от ранее действовавшего законодательства (а именно ст.66 старого Градостроительного кодекса), КоАП РФ не содержит отдельной главы, посвященной административной ответственности за нарушение законодательства о градостроительстве. Более того, многие ранее существовавшие составы административных правонарушений в сфере градостроительства в настоящий момент на федеральном уровне отсутствуют.

Анализ составов административных правонарушений КоАП РФ позволяет выделить группу собственно «градостроительных» административных правонарушений и две группы «смежных с градостроительными» правонарушений. К числу первых мы можем отнести ст.9.5 КоАП РФ, устанавливающую меры административной ответственности за нарушение установленного порядка строительства объектов, приемки, ввода их в эксплуатацию (см. ст. 51 и ст. 55 ГрадК РФ). Частному случаю такого строительства посвящена ст.13.7 КоАП РФ, предусматривающая административную ответственность за несоблюдение установленных правил и норм, регулирующих порядок проектирования, строительства и эксплуатации сетей и сооружений связи. В случаях самовольного строительства объектов, КоАП РФ содержит специальные составы, предусматривающие ответственность за самовольную застройку площадей залегания полезных ископаемых (ст.7.4) или самовольное строительство и эксплуатацию сооружений связи (ст.13.9).

Не менее характерным составом данной группы является ст. 9.13 КоАП РФ, определяющая ответственность за уклонение от исполнения требований доступности для инвалидов объектов инженерной, транспортной и социальной инфраструктур. Как следует из ст.2 ГрадК РФ, обеспечение такой доступности возведено в разряд основных начал (принципов) градостроительного законодательства.

Непосредственно примыкает к положениям данной группы ряд составов административных правонарушений, определяющих ответственность за неисполнение требований безопасности при проведении строительства, реконструкции, эксплуатации объектов капитального строительства. В том числе:

а) ответственность за нарушение санитарно-эпидемиологических требований к эксплуатации жилых помещений и общественных помещений, зданий, сооружений и транспорта (ст.6.4 КоАП РФ).
б) ответственность за нарушение требований промышленной безопасности или условий лицензий на осуществление видов деятельности в области промышленной безопасности опасных производственных объектов (ст.9.1 КоАП РФ).

в) ответственность за нарушение требований пожарной безопасности (ст.20.4 КоАП РФ).

г) ответственность за нарушение правил экологической безопасности, а именно несоблюдение экологических требований при планировании, технико-экономическом обосновании проектов, проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации предприятий, сооружений или иных объектов (ст. 8.1 КоАП РФ).
д) ответственность за нарушение требований строительной безопасности. Так, ст. 9.4 КоАП РФ предусматривает меры ответственности за нарушение обязательных требований государственных стандартов, технических условий, строительных норм и правил, утвержденных проектов, других нормативных документов в области строительства при выполнении инженерных изысканий, проектных, строительно-монтажных работ, а также при производстве строительных материалов, конструкций и изделий.
Второй группой смежных с градостроительными составов административных правонарушений являются: нарушение правил пользования жилыми помещениями (ст.7.21 КоАП РФ), нарушение правил содержания и ремонта жилых домов и (или) жилых помещений, нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящегося в федеральной собственности, и использования указанного объекта (ст.7.24 КоАП РФ).

Составы административных градостроительных правонарушений могут включаться и в Кодексы об административных правонарушениях субъектов РФ. При этом законом субъекта РФ можно предусматривать только две разновидности административных наказаний: предупреждение и штраф. Такие примеры существуют и на практике. Так, например, Кодекс Волгоградской области от 17 июля 2002 г. № 727-ОД «Об административной ответственности» (ред. от 30 ноября 2004 г.) предусматривает административные наказания за нарушение архитектурного облика зданий и сооружений (ст.29); нарушение правил землепользования и застройки городов и других поселений (ст.30); нарушение ограничений (обременений) пользования земельным участком и публичных сервитутов, установленных органами архитектуры и градостроительства (ст.31); нарушение установленного порядка разработки и утверждения градостроительной документации (ст.32); нарушение установленного градостроительной документацией и градостроительными регламентами правового режима использования территориальных зон (ст.33); нарушение установленного порядка разработки и утверждения проектной документации (ст.35) и т.д. 

Таким образом, по ряду составов закон Волгоградской области превосходит федеральный закон (например, в части ответственности за нарушение правил землепользования и застройки). Поскольку данные новеллы не противоречат федеральному закону, то являются обязательными на территории данного субъекта РФ и порождают у соответствующих лиц необходимые права и обязанности.

4. Действующий УК РФ предусматривает несколько составов преступлений, которые могут быть охарактеризованы как имеющие отношения к градостроительной деятельности. Основной их направленностью является установление уголовной ответственности за нарушение норм экологической, строительной или промышленной безопасности. В их числе:

а) нарушение правил безопасности при размещении, проектировании, строительстве и эксплуатации объектов атомной энергетики, если это могло повлечь смерть человека или радиоактивное заражение окружающей среды (ст.215). 

б) нарушение правил безопасности при ведении горных, строительных или иных работ, если это повлекло по неосторожности причинение тяжкого вреда здоровью человека либо крупного ущерба  (ст.216 УК РФ).
в) нарушение правил охраны окружающей среды при проектировании, размещении, строительстве, вводе в эксплуатацию и эксплуатации промышленных, сельскохозяйственных, научных и иных объектов лицами, ответственными за соблюдение этих правил, если это повлекло существенное изменение радиоактивного фона, причинение вреда здоровью человека, массовую гибель животных либо иные тяжкие последствия,  (ст.246 УК РФ)
г) нарушение правил охраны и использования недр при проектировании, размещении, строительстве, вводе в эксплуатацию и эксплуатации горнодобывающих предприятий или подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, а равно самовольная застройка площадей залегания полезных ископаемых, если эти деяния повлекли причинение значительного ущерба (ст.255 УК РФ).  
Кроме того, существует возможность привлечения виновных должностных лиц к уголовной ответственности и по иным статьям УК РФ. Например, прокуратура г. Москвы посчитала, что архитектору «Трансвааль-парка» может быть предъявлено обвинение за «причинение смерти по неосторожности двум или более лицам» (ч.3  ст.109 УК РФ) и «причинение тяжкого вреда по неосторожности вследствие ненадлежащего исполнения своих обязанностей» (ст. 118 УК РФ). Как отметил прокурор Москвы А. Зуев, «причинами обрушения аквапарка стали неверные конструктивные решения и просчеты в проектировании».

Кроме того, как отмечалось в научной литературе, «еще в июле 2003 г. Москомархитектура обнаружила трещину в одной из колонн «Трансвааль-парка». Чиновники, выявившие дефект, потребовали от руководства ЗАО «Европейские технологии и сервис» - владельца аквапарка, провести реконструкцию объекта. Должностные лица Мосархитектуры, знавшие об опасности и ответственные за сокрытие информации об обстоятельствах, создающих опасность для жизни и здоровья людей, должны отвечать по ст.237 УК РФ».
 Таким образом, как видно на этих примерах, число составов преступлений, вытекающих из нарушения требований градостроительного законодательства, не носит законченного характера. 

Статья 59. Возмещение вреда, причиненного жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц при осуществлении территориального планирования и градостроительного зонирования

1. Возмещение вреда, причиненного жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате утверждения не соответствующих требованиям технических регламентов документов территориального планирования Российской Федерации и документов территориального планирования субъектов Российской Федерации, осуществляется в полном объеме.

2. Возмещение вреда, причиненного жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате утверждения не соответствующих требованиям технических регламентов документов территориального планирования муниципальных образований, правил землепользования и застройки, документации по планировке территорий муниципальных образований, осуществляется в полном объеме.

3. В случае наличия положительного заключения государственной экспертизы проектов документов территориального планирования, не соответствующих требованиям технических регламентов, Российская Федерация несет субсидиарную ответственность за причинение вреда, указанного в частях 1 и 2 настоящей статьи.

Комментарий.

1. Деление гражданско-правовой (имущественной) ответственности на виды осуществляется по различным критериям, в том числе по основаниям возникновения. В связи с этим различают договорную и внедоговорную ответственность. Одним из принципиальных отличий между ними является то, что формы и размер внедоговорной ответственности устанавливается только законом, а формы и размер договорной ответственности – как законом, так и  договором. Последнее означает, что стороны договора вправе установить повышенный или пониженный размер ответственности по сравнению с установленным законом, если последним не указано иное. Необходимость разграничения договорной и внедоговорной ответственности обусловлена еще и тем, что они подчиняются различным правилам. Так, если вред причинен лицом, не состоящим в договорных отношениях с потерпевшим, он возмещается в соответствии с правилами главы 59 ГК РФ. В случае причинения вреда в связи с неисполнением (не надлежащим исполнением) обязанности по договору, вред возмещается в соответствии со ст.393-406 ГК РФ и законодательством, регулирующим это договорное отношение.
 

Под вредом в юридической науке понимаются неблагоприятные изменения в охраняемом законом благе, которые могут быть как имущественными, так и неимущественными (включая моральный вред). В комментируемой статье речь идет об обеих разновидностях охраняемых законом благ. 

Вред имуществу физических и юридических лиц (имущественный вред) именуется убытками. Это расходы, которые лицо, чье право нарушено, произвело или должно будет произвести для восстановления нарушенного права, утрата или повреждение его имущества (реальный ущерб), а также неполученные доходы, которые это лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, если бы его право не было нарушено (упущенная выгода).
Согласно п.1 ст. 1064 ГК РФ, вред, причиненный личности или имуществу гражданина, а также вред, причиненный имуществу юридического лица, подлежит возмещению в полном объеме лицом, причинившим вред. Указанный принцип полного возмещения вреда носит универсальный характер и применяется также к градостроительным отношениям. Российская Федерация и ее субъекты, муниципальные образования выступают в деликтных обязательствах в лице органов государственной власти РФ или субъекта РФ, а также в лице органов местного самоуправления только в случаях, прямо указанных в законе. ГрадК РФ как раз и выступает в качестве такого специального закона. При этом в комментируемой статье не указаны субъекты, на которых возлагается обязанность по полному возмещению вреда. Однако, учитывая, что схемы территориального планирования Российской Федерации утверждаются Правительством РФ (ч.1 ст.11 ГрадК РФ);  схемы территориального планирования субъектов РФ утверждаются высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ (ч.1 ст.15 ГрадК РФ), а схемы территориального планирования муниципальных районов представительным органом местного самоуправления муниципального района (ч.1 ст.20 ГрадК РФ), обязанность по полному возмещению вреда будет возложена на государственную казну РФ или субъекта РФ либо муниципальную казну. 
Согласно ст. 1085 ГК РФ, при причинении гражданину увечья или ином повреждении его здоровья возмещению подлежит утраченный потерпевшим заработок (доход), который он имел либо определенно мог иметь, а также дополнительно понесенные расходы, вызванные повреждением здоровья, в том числе расходы на лечение, дополнительное питание, приобретение лекарств, протезирование, посторонний уход, санаторно-курортное лечение, приобретение специальных транспортных средств, подготовку к другой профессии, если установлено, что потерпевший нуждается в этих видах помощи и ухода и не имеет права на их бесплатное получение. При определении утраченного заработка (дохода) пенсия по инвалидности, назначенная потерпевшему в связи с увечьем или иным повреждением здоровья, а равно другие пенсии, пособия и иные подобные выплаты, назначенные как до, так и после причинения вреда здоровью, не принимаются во внимание и не влекут уменьшения размера возмещения вреда (не засчитываются в счет возмещения вреда). В счет возмещения вреда не засчитывается также заработок (доход), получаемый потерпевшим после повреждения здоровья.
В случае причинения вреда жизни гражданина, то есть действий, повлекших смерть потерпевшего, лицо, несущее за это гражданско-правовую ответственность становится должником тех граждан, которым данные действия нанесли имущественный ущерб. Последними являются граждане, находившиеся на иждивении потерпевшего. Их перечень указан в ст.1088 ГК РФ, а размер возмещения вреда, понесенного в случае смерти кормильца – в ст.1089 ГК РФ.

Конкретный расчет суммы возмещения вреда жизни, здоровью или имуществу производится самим истцом, равно как и подготовка обоснований таких требований, и подлежит доказыванию им в суде (ст.56 ГПК РФ). 
2. В указанных ч.3 комментируемой статьи случаях, Российская Федерация может нести субсидиарную ответственность. ГК РФ в зависимости от распределения ответственности между несколькими лицами различает долевую, солидарную и субсидиарную ответственность. Согласно ст.399 ГК РФ, до предъявления требований к лицу, которое в соответствии с законом, иными правовыми актами или условиями обязательства несет ответственность дополнительно к ответственности другого лица, являющегося основным должником (субсидиарную ответственность), кредитор должен предъявить требование к основному должнику. Если основной должник отказался удовлетворить требование кредитора или кредитор не получил от него в разумный срок ответа на предъявленное требование, это требование может быть предъявлено лицу, несущему субсидиарную ответственность. 
Кредитор не вправе требовать удовлетворения своего требования к основному должнику от лица, несущего субсидиарную ответственность, если это требование может быть удовлетворено путем зачета встречного требования к основному должнику либо бесспорного взыскания средств с основного должника. Лицо, несущее субсидиарную ответственность, должно до удовлетворения требования, предъявленного ему кредитором, предупредить об этом основного должника, а если к такому лицу предъявлен иск, - привлечь основного должника к участию в деле. В противном случае основной должник имеет право выдвинуть против регрессного требования лица, отвечающего субсидиарно, возражения, которые он имел против кредитора. Данные положения ГК РФ распространяются и на субсидиарную ответственность Российской Федерации, предусмотренную ч.3 комментируемой статьи.
Конструкция субсидиарной ответственности Российской Федерации по обязательствам, использованная в ГрадК РФ, является достаточно распространенной в российском гражданском праве. Например, согласно п.5 ст.115 ГК РФ, собственник имущества казенного предприятия (Российская Федерация, субъект РФ, муниципальное образование) несет субсидиарную ответственность по обязательствам такого предприятия при недостаточности его имущества. В соответствии со ст.49 Федерального закона от 23 декабря 2003 г. № 177-ФЗ «О страховании вкладов физических лиц в банках Российской Федерации» (ред. от 29 декабря 2004 г.), в определенных случаях возврат части вкладов физических лиц обеспечивается субсидиарной ответственностью РФ по требованиям вкладчиков к банку и т.д. 
3. Появление ч.3 комментируемой статьи обусловлено ст.53 Конституции России, согласно которой каждый имеет право на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц. В целях реализации конституционных норм ГК РФ и упоминает два случая возмещения вреда за счет казны РФ. 

а) причинение вреда гражданину или юридическому лицу федеральными государственными органами, а также их должностными лицами (ст.1069);
б) причинение вреда гражданину незаконными действиями органов дознания, предварительного следствия, прокуратуры и суда (ст.1070).

Согласно ст.214 ГК РФ, казна представляет собой средства соответствующего бюджета и иное государственное или муниципальное имущество, не закрепленное за государственными предприятиями и учреждениями. В случае, если в соответствии с ГК РФ или иными нормативно-правовыми актами возмещение вреда должно осуществляться за счет казны, данная обязанность возлагается на соответствующий финансовый орган. 
До вступления в силу с 1 января 2000 г. БК РФ не возникало вопросов о том, какой орган должен выступать в суде, например, от имени казны Российской Федерации, поскольку таковым являлось Министерство финансов РФ. В силу же п. 10 ст.158 БК РФ, в суде от имени казны Российской Федерации выступает главный распорядитель средств федерального бюджета по искам о возмещении вреда, причиненного незаконными решениями и действиями (бездействием) соответствующих должностных лиц и органов, по ведомственной принадлежности, а также по искам подведомственных предприятий и учреждений, предъявляемым в порядке субсидиарной ответственности.
Выплата средств по исполнительным листам производится за счет казны Российской Федерации из средств федерального бюджета, выделенных федеральным органам исполнительной власти как главным распорядителям средств федерального бюджета. Следовательно, в нашем случае федеральный орган, выступающий в качестве главного распорядителя средств федерального бюджета и представителя федеральной казны в суде еще предстоит определить.
Комментируемую ч.3 необходимо также рассматривать и в контексте ст.29 ГрадК РФ. Из указанной статьи следует, что органы исполнительной власти Российской Федерации и субъектов РФ, а также органы местного самоуправления могут по собственной инициативе и за свой счет направлять проекты документов территориального планирования на государственную экспертизу проектов документов территориального планирования, которая проводится федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным на проведение государственной экспертизы проектов документов территориального планирования, или подведомственным ему государственным учреждением. Направление проекта документа территориального планирования на государственную экспертизу или получение отрицательного заключения государственной экспертизы проекта документа территориального планирования не является препятствием для утверждения документа территориального планирования (ч.6).
Из этого можно сделать следующий вывод: в случае, если документы были направлены на экспертизу и было получено положительное заключение государственной экспертизы проектов документов территориального планирования (то есть заключения о его соответствии требованиям технических регламентов), которое на самом деле оказалось ложным и причинило по этой причине вред жизни, здоровью или имуществу (ч.ч. 1,2 комментируемой статьи), Российская Федерация несет субсидиарную ответственность. В случае же наличия отрицательного заключения, которое не помешало утвердить указанную документацию, например, субъекту Российской Федерации, Российская Федерация субсидиарной ответственности нести не будет. Такая позиция законодателя обусловлена тем, что государственная экспертиза является дополнительной гарантией качества проектов документов территориального планирования, за недостоверность которой субсидиарно и отвечает Российская Федерация, создающая и контролирующая уполномоченный федеральный экспертный орган. 

Следовательно, субсидиарную ответственность Российская Федерация несет за причинение вреда проектами документов территориального планирования субъектов РФ и муниципальных образований, поскольку за качество федеральных документов территориального планирования в силу ч.1 комментируемой статьи она отвечает на общих основаниях.
Статья 60. Возмещение вреда, причиненного жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц при выполнении инженерных изысканий, подготовке проектной документации, строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства

1. Возмещение вреда, причиненного жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате получения ошибочных или недостоверных результатов инженерных изысканий, осуществляется в полном объеме лицом, выполняющим инженерные изыскания.

2. Возмещение вреда, причиненного жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате несоответствия проектной документации требованиям технических регламентов, материалам инженерных изысканий, осуществляется в полном объеме лицом, осуществляющим подготовку проектной документации. В случае наличия положительного заключения государственной экспертизы проектной документации или негосударственной экспертизы проектной документации, не соответствующих требованиям технических регламентов и результатам инженерных изысканий, субсидиарную ответственность за причинение указанного вреда несут соответственно Российская Федерация и организация, которая провела негосударственную экспертизу проектной документации.

3. Возмещение вреда, причиненного жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате несоответствия построенных, реконструированных, отремонтированных объектов капитального строительства требованиям технических регламентов, проектной документации, осуществляется в полном объеме лицом, осуществляющим строительство. В случае ненадлежащего осуществления государственного строительного надзора федеральным органом исполнительной власти или органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, уполномоченными на осуществление государственного строительного надзора, субсидиарную ответственность за причинение указанного вреда несут соответственно Российская Федерация и субъект Российской Федерации.

Комментарий.

1. Комментируемая статья регламентирует не отношения, вытекающие из какого-либо гражданско-правового договора (например, строительного подряда), а отношения внедоговорного причинения вреда. В случае получения ошибочных или недостоверных результатов инженерных изысканий, повлекших за собой причинение вреда жизни, здоровью и имуществу граждан, либо имуществу юридических лиц, соответствующее физическое или юридическое лицо в полном объеме обязано возместить такой вред в натуральной либо денежной форме. Размер возмещения рассчитывается и доказывается потерпевшим в порядке гражданского либо арбитражного судопроизводства. В соответствии со ст.1064 ГК РФ, законом обязанность возмещения вреда может быть возложена на лицо, не являющееся причинителем вреда. Так, п.1 ст.1068 ГК РФ предусмотрено, что юридическое лицо либо гражданин возмещает вред, причиненный его работником при исполнении трудовых (служебных, должностных) обязанностей. Работниками могут признаваться граждане, выполняющие работу на основании трудового договора (контракта), а также граждане, выполняющие работу по гражданско-правовому договору, если при этом они действовали или должны были действовать по заданию соответствующего юридического лица или гражданина и под его контролем за безопасным ведением работ.

Данная норма ГК РФ является конкретизацией положений ст.402 ГК РФ, согласно которой действия работников должника по исполнению его обязательства считаются действиями должника. Должник отвечает за эти действия, если они повлекли неисполнение или ненадлежащее исполнение обязательства. При этом работодатель, возместивший вред, имеет право на получение от работника возмещения собственных убытков по регрессному требованию в силу ст. 1081 ГК РФ. Причинитель вреда, возместивший совместно причиненный вред, вправе требовать с каждого из других причинителей вреда долю выплаченного потерпевшему возмещения в размере, соответствующем степени вины этого причинителя вреда. При невозможности определить степень вины доли признаются равными.
2.  Проектная документация представляет собой документацию, содержащую материалы в текстовой форме и в виде карт (схем) и определяющую архитектурные, функционально-технологические, конструктивные и инженерно-технические решения для обеспечения строительства, реконструкции объектов капитального строительства, их частей, капитального ремонта, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности объектов капитального строительства.  
 В случае несоответствия проектной документации требованиям технических регламентов и инженерных изысканий (см. комментарий ст.47 ГрадК РФ), ее разработчики возмещают вред в полном объеме. Учитывая, что не все виды проектной документации обязаны получать положительное заключение государственной экспертизы проектной документации (ст.49 ГрадК РФ), а проведение негосударственной экспертизы проектной документации и вовсе является факультативным (ст.50 ГрадК РФ), вышеуказанной правило о субъектах возмещения вреда следует рассматривать в качестве общей нормы. 

Специальной нормой выступают положения ч.2 комментируемой статьи, определяющие несение субсидиарной ответственности по обязательствам из причинения вреда Российской Федерацией и аккредитованной организацией, проводящей негосударственную экспертизу проектной документации, поскольку проведение обеих экспертиз должно являться дополнительной гарантией качества документов (о понятии субсидиарной ответственности см. комментарий ст.59). 

3. Лицами, осуществляющими строительство, могут являться застройщик либо привлекаемое застройщиком или заказчиком на основании договора физическое или юридическое лицо. Как и в предыдущих случаях, законодатель распространяет принцип полного возмещения вреда на лиц, осуществивших строительство с нарушением требований технических регламентов и проектной документации. Субсидиарную ответственность несут РФ и субъекты РФ, органы исполнительной власти которых ненадлежащим образом осуществляли строительный надзор. Данная норма направлена на ужесточение критериев деятельности соответствующих должностных лиц и повышение качества их работы. При этом, однако, следует иметь в виду, что привлечение РФ и субъектов РФ к субсидиарной ответственности носит ограниченных характер, поскольку по ряду объектов государственный строительный надзор не осуществляется (ч.1 ст.54 ГрадК РФ).
Статья 61. Компенсация вреда, причиненного жизни, здоровью или имуществу физических лиц

1. При осуществлении градостроительной деятельности или эксплуатации объектов капитального строительства в случае причинения вреда жизни, здоровью или имуществу физических лиц вследствие чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления могут принять решения о компенсации определенным категориям физических лиц причиненного им вреда.

2. Компенсация органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления вреда, причиненного жизни, здоровью или имуществу физических лиц, не освобождает лицо, виновное в причинении такого вреда, от ответственности, предусмотренной настоящим Кодексом и другими федеральными законами.
Комментарий.

1. Данная статья определяет возможность предоставления дополнительных компенсаций в случае причинения вреда жизни, здоровью и имуществу граждан на всех стадиях осуществления градостроительной деятельности (см. определение градостроительной деятельности в ст.1 ГрадК РФ), а также за ее пределами в ходе эксплуатации объектов капитального строительства. Сразу обратим внимание на три принципиальных обстоятельства.

Во-первых, установлен узкий круг субъектов получения таких компенсаций. Ими являются только граждане (физические лица), которым был причинен вред, в то время как юридические лица в качестве получателей компенсаций не упоминаются, хотя возможность причинения вреда их имуществу в результате чрезвычайной ситуации не исключена. 

Во-вторых, возможность выплаты органами публичной власти компенсаций ограничена только одним случаем - причинения вреда жизни, здоровью или имуществу физических лиц вследствие чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Следовательно, если определенная территория будет признана зоной экологического бедствия либо на ней будет установлен режим чрезвычайного положения, действие ч.1 не будет на нее распространяться.
В-третьих, комментируемая статья устанавливает не обязанность органов публичной власти по выплате в предусмотренных случаях компенсаций, а лишь право на принятие таких решений, то есть речь идет о добровольном волеизъявлении соответствующих должностных лиц и органов власти. Возможность принятия таких решений и объем компенсаций зависят от возможностей соответствующих бюджетов и наличия в законах (для РФ и субъектов РФ) либо муниципальных правовых актах на текущий год соответствующей статьи расходов.

2. Чрезвычайная ситуация - это обстановка на определенной территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей (ст.1 Закона о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера). 
Предусмотренная ч.1 комментируемой статьи возможность компенсации вреда физическим лицам корреспондирует положениям ст.18 вышеназванного закона, согласно которой граждане Российской Федерации имеют право на возмещение ущерба, причиненного их здоровью и имуществу вследствие чрезвычайных ситуаций, а также на пенсионное обеспечение в случае потери трудоспособности в связи с увечьем или заболеванием, полученным при выполнении обязанностей по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, на пенсионное обеспечение по случаю потери кормильца, погибшего или умершего от увечья или заболевания, полученного при выполнении обязанностей по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций. Порядок и условия, виды и размеры компенсаций и социальных гарантий, указанных выше, устанавливаются законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов РФ. 
Использование ч.1 комментируемой статьи термина «компенсации причиненного вреда» (а не возмещение) означает, что данные компенсации проводятся во внесудебном порядке посредством принятия нормативно-правового акта, включающего нормы об основаниях, порядке определения размера суммы выплат и ее дифференциации для различных категорий получателей, периодичности выплат (единовременно, в течение определенного срока, бессрочно) и т.д. Данная возможность получения выплат имеет ряд аналогов в рамках законодательных актов различной отраслевой принадлежности. Так, например, Законом РФ от 15 мая 1991 г. «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» (ред. от 29 декабря 2004 г.) определен порядок пенсионного обеспечения, а также выплаты компенсаций гражданам за вред, нанесенный здоровью в результате чернобыльской катастрофы.
3. Как отмечается в ч.2 комментируемой статьи, компенсация вреда гражданам органами публичной власти не освобождает виновного от ответственности, предусмотренной самим ГрадК РФ и иными федеральными законами (см. комментарий ст.58). Данная норма корреспондирует положениям ст.28 Закона о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, согласно которой виновные в невыполнении или недобросовестном выполнении законодательства Российской Федерации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, создании условий и предпосылок к возникновению чрезвычайных ситуаций, непринятии мер по защите жизни и сохранению здоровья людей и других противоправных действиях должностные лица и граждане Российской Федерации несут дисциплинарную, административную, гражданско-правовую и уголовную ответственность, а организации - административную и гражданско-правовую ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов РФ.

4. Наряду с возмещением вреда непосредственным причинителем в судебном порядке и компенсации вреда органом публичной власти во внесудебном порядке, существует и не названный в данной главе ГрадК РФ третий способ получения денежных средств в порядке возмещения вреда - по договору страхования. Так, согласно п.1 ст.931 ГК РФ, по договору страхования риска ответственности по обязательствам, возникающим вследствие причинения вреда жизни, здоровью или имуществу других лиц, может быть застрахован риск ответственности самого страхователя или иного лица, на которое такая ответственность может быть возложена. Страхование может быть обязательным и добровольным.
Например, обязательное экологическое страхование – это страхование гражданско-правовой ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, чья деятельность является источником повы​шенной опасности для природных объектов, за причинение вреда граж​данам и юридическим лицам в результате негативного воздействия на окружающую среду последствий аварий и техногенных катастроф на подконтрольных им объектах, а также в результате воздействия загрязненных природ​ных объектов на население и территории.

Некоторые риски подлежат обя​зательному экологическому страхованию в соответствии со ст.18 Закона об использовании атомной энергии, ст. 15 Закона о промышленной безопасности. 
Статья 62. Расследование случаев причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности

1. В случае причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности в течение десяти дней со дня причинения такого вреда создаются технические комиссии для установления причин такого нарушения и определения лиц, допустивших такое нарушение.

2. В случае причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности в отношении объектов использования атомной энергии (в том числе ядерных установок, пунктов хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ), опасных производственных объектов, линий связи (в том числе линейно-кабельных сооружений), определяемых в соответствии с законодательством Российской Федерации, иных особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, объектов, сведения о которых составляют государственную тайну, объектов обороны и безопасности установление причин такого нарушения осуществляется в порядке, установленном Правительством Российской Федерации.

3. В случае причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности в отношении объектов здравоохранения, образования, культуры, отдыха, спорта и иных объектов социального и коммунально-бытового назначения, объектов транспортной инфраструктуры, торговли, общественного питания, объектов делового, административного, финансового, религиозного назначения, объектов жилищного фонда (за исключением объектов индивидуального жилищного строительства), не являющихся особо опасными, технически сложными и уникальными объектами, установление причин такого нарушения осуществляется в порядке, установленном высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации.

4. В случае причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности в отношении объектов, не указанных в частях 2 и 3 настоящей статьи, или в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности, если вред жизни или здоровью физических лиц либо значительный вред имуществу физических или юридических лиц не причиняется, установление причин такого нарушения осуществляется в порядке, установленном решением главы местной администрации.

5. Максимальный срок установления причин указанных в частях 2 - 4 настоящей статьи нарушений законодательства не должен превышать соответственно пять месяцев, три месяца, два месяца.

6. По итогам установления причин нарушения законодательства утверждается заключение, содержащее выводы:

1) о причинах нарушения законодательства, в результате которого был причинен вред жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц и его размерах;

2) об обстоятельствах, указывающих на виновность лиц;

3) о необходимых мерах по восстановлению благоприятных условий жизнедеятельности человека.

7. Заключение, указанное в части 6 настоящей статьи, подлежит опубликованию.

8. В качестве наблюдателей при установлении причин нарушения законодательства, в результате которого причинен вред, могут принимать участие заинтересованные лица (застройщик, заказчик, лицо, выполняющее инженерные изыскания, лицо, осуществляющее подготовку проектной документации, лицо, осуществляющее строительство, либо их представители, представители специализированной экспертной организации в области проектирования и строительства) и представители граждан и их объединений.

9. Лица, указанные в части 8 настоящей статьи, в случае несогласия с заключением могут оспорить его в судебном порядке.
Комментарий.

1. Вопросам расследований различных случаев нарушения норм действующего законодательства посвящены десятки федеральных законов, определяющих компетенцию органов прокуратуры, МВД, ФСБ и иных правоохранительных органов. Компетенция последних охватывает, однако, преимущественно вопросы расследования уголовных дел. Порядку расследования несчастных случаев на производстве, формированию соответствующих комиссий и порядку организации их работы посвящена ст. 229 ТК РФ. Вопросам административного расследования, то есть совершения процессуальных действий, влекущего возбуждение дела об административном правонарушении, посвящена ст. 28.7 КоАП РФ. 
Не исключая, несомненно, возможности передачи собранных предусмотренных ч.1 комментируемой статьи техническими комиссиями материалов, например, в органы прокуратуры для возбуждения против виновных граждан и должностных лиц уголовных дел, либо возможности привлечения виновных в установленном порядке к административной ответственности, мы полагаем, что проводимые в соответствии с настоящей статьей процедуры имеют несколько иную юридическую природу. Представляется, что целями предусмотренных комментируемой статьей расследований является установление причин, повлекших причинение вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности, и принятие мер по их предотвращению в будущем. Установление же чьей-либо персональной вины и ответственности не является целью расследования правонарушений в сфере градостроительной деятельности. Последний вывод следует из ч.1 и ч.6 комментируемой статьи, согласно которому технические комиссии «определяют лиц, допустивших нарушение», что и фиксируется в заключении, где отражаются «обстоятельства, указывающие на виновность лиц». Однако сами технические комиссии не принимают мер по привлечению кого-то к юридической ответственности.
2. Для реализации полномочий по расследованию случаев причинения вреда жизни или здоровью физических лиц, имуществу физических или юридических лиц в результате нарушения законодательства о градостроительной деятельности, каждый уровень публичной власти должен будет разработать положение о своей технической комиссии, в котором должны быть решены следующие процедурные вопросы. Необходимо определить порядок формирования (персональный состав) и регламент работы технической комиссии, которая, как следует из ч.1 комментируемой статьи, является не постоянно действующим органом, а формируется «по ситуации», то есть для каждого случая расследований в течение 10 дней со дня причинения вреда, а также возможность привлечения экспертов, вопросы организации и оплаты их труда. Последнее суждение обусловлено тем, что для выявления причин нарушения законодательства о градостроительной деятельности неизбежно потребуется проведение сложных экспертиз и иных подобных действий, совершение которых, например, на муниципальном уровне, может быть затруднено отсутствием квалифицированных специалистов. В составе технической комиссии могут выделяться подкомиссии, деятельность которых будет посвящена сбору материалов и проведению процедур в отношении отдельных объектов (объектов использования атомной энергии; опасных производственных объектов; объектов обороны и безопасности и т.д.).
Отдельный раздел предусмотренного комментируемой статьей положения о технической комиссии любого уровня может быть посвящен вопросам классификации происшествий, нарушающих требования градостроительного законодательства и причиняющих вред жизни, здоровью или имуществу граждан либо имуществу юридических лиц. На федеральном уровне Постановлением Правительства РФ может быть дано определение оценочных категорий, используемых в комментируемой статье, например, «особо опасный», «технически сложный», «уникальный» объект, «значительный вред имуществу» и т.д. На нижестоящих уровнях публичной власти также необходима разработка соответствующих определений, например, в части объектов расследований муниципального уровня.

Следующий раздел целесообразно посвятить порядку проведения расследований, информированию о происшествиях органов прокуратуры, а возможно, и иных органов публичной власти, закреплению прав и обязанностей нарушителей, а также должностных лиц из состава технических комиссий, порядку подготовки заключений по нарушениям градостроительного законодательства, причинивших предусмотренный комментируемой статьей вред. В данном разделе возможно указание сроков и порядка опубликования заключения технической комиссии с указанием газеты (иного печатного органа), в котором следует публиковать результаты работы комиссий. Например, возможно закрепить норму о том, что федеральное заключение публикуется в месячный срок после его утверждения в «Российской газете», а, например, заключение технической комиссии Волгоградской области (субъекта РФ) – в газете «Волгоградская правда» и т.д.

В качестве подраздела можно предложить включение пунктов, направленных на обеспечение гласности проведения расследований, включая порядок привлечения указанных ч.8 комментируемой статьи лиц в качестве наблюдателей, установление их прав и обязанностей. 
Еще один раздел предлагаемого положения может включать положения по утверждению мер профилактики рассмотренных категорий нарушений законодательства о градостроительной деятельности, утверждению перечня необходимых мер (финансовых, организационных и иных) по восстановлению благоприятных условий жизнедеятельности человека.

Заключительный раздел положения может включать требования об организации учета, анализа и отчетности рассматриваемых нарушений. К положению могут прилагаться формы, акты и иные образцы типовых документов, необходимых при проведении расследований, а также журналы их учета.

Отдельной проблемой является регулирование порядка взаимодействия технической комиссии с иными комиссиями, осуществляющими смежные виды расследований, либо внесения изменений в федеральные законы, упраздняющие такие смежные виды комиссий и расследований. Например, согласно ст.12 Закона о промышленной безопасности,  по каждому факту возникновения аварии на опасном производственном объекте проводится техническое расследование ее причин. Техническое расследование причин аварии проводится специальной комиссией (комиссия по техническому расследованию причин аварии), возглавляемой представителем федерального органа исполнительной власти в области промышленной безопасности, или его территориального органа. Порядок взаимодействия такой комиссии с технической комиссией, указанной в комментируемой статье, нуждается в приведении к «общему знаменателю».
3. Исходя из логического толкования ч.2-4 комментируемой статьи, мы можем сделать вывод о том, что основной массив расследования случаев причинения вреда будет принадлежать субъектам РФ. Это обусловлено тем, что на федеральные органы возлагается обязанность по расследованию случаев причинения вреда в результате нарушения законодательства по отношению к ограниченному кругу объектов (особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, а также некоторых иных), а органы местного самоуправления смогут определить перечень своих случаев и объектов расследований только после утверждения положения о технической комиссии субъекта РФ, ибо их компетенция в данном вопросе сформулирована по остаточному принципу. Пропорционально сложности объекта установлены и сроки расследований. При распределении объектов расследований между уровнями публичной власти законодатель руководствовался не принципом права собственности на объект (хотя по федеральным объектам такое совпадение в целом предполагается), а критерием уникальности, технической сложности и опасности объекта, его принадлежности к государственной тайне.

Перечень объектов расследований федерального значения не сформулирован как исчерпывающий, но в указанной комментируемой статьей части может быть рассмотрен в контексте других федеральных законов. Например, ст.3 Закона об использовании атомной энергии определены объекты использования атомной энергии, в том числе:

а) ядерные установки - сооружения и комплексы с ядерными реакторами, в том числе атомные станции, суда и другие плавсредства, космические и летательные аппараты, другие транспортные и транспортабельные средства; сооружения и комплексы с промышленными, экспериментальными и исследовательскими ядерными реакторами, критическими и подкритическими ядерными стендами; сооружения, комплексы, полигоны, установки и устройства с ядерными зарядами для использования в мирных целях; другие содержащие ядерные материалы сооружения, комплексы, установки для производства, использования, переработки, транспортирования ядерного топлива и ядерных материалов;
б) пункты хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ, хранилища радиоактивных отходов - не относящиеся к ядерным установкам и радиационным источникам стационарные объекты и сооружения, предназначенные для хранения ядерных материалов и радиоактивных веществ, хранения или захоронения радиоактивных отходов.
Согласно п.1 ст.2 Закона о промышленной безопасности, опасными производственными объектами являются предприятия или их цехи, участки, площадки, а также иные производственные объекты, указанные в приложении № 1 к данному Федеральному закону. В соответствии со ст.2 Федерального закона от 7 июля 2003 г. № 126-ФЗ «О связи» (с изменениями от 23 декабря 2003 г., 22 августа, 2 ноября 2004 г.), линии связи – это линии передачи, физические цепи и линейно-кабельные сооружения связи.

Перечень остальных особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, а также объектов, сведения о которых составляют государственную тайну, объектов обороны и безопасности будет утвержден Правительством РФ.

4. Последняя ч.9 комментируемой статьи устанавливает, что наблюдатели, включая заинтересованных лиц, а также граждан и их объединений, могут оспорить заключение технической комиссии в судебном порядке. Данная норма не содержит в себе никакой новизны, поскольку право каждого на судебную защиту вытекает из ч.1 ст.46 Конституции России. Согласно п.1 ст.3 ГПК РФ, заинтересованное лицо вправе в порядке, установленном законодательством о гражданском судопроизводстве, обратиться в суд за защитой нарушенных либо оспариваемых прав, свобод или законных интересов.  

Глава 9. ОСОБЕННОСТИ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ ГРАДОСТРОИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ В СУБЪЕКТАХ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ – ГОРОДАХ ФЕДЕРАЛЬНОГО ЗНАЧЕНИЯ МОСКВЕ И САНКТ-ПЕТЕРБУРГЕ

Статья 63. Особенности осуществления градостроительной деятельности в субъектах Российской Федерации - городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге

1. Градостроительная деятельность в субъектах Российской Федерации - городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге регулируется настоящим Кодексом с учетом особенностей, установленных настоящей статьей.

2. В случае, если законами субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга полномочия в области градостроительной деятельности не отнесены к перечню вопросов местного значения, определенному законами указанных субъектов Российской Федерации в соответствии со статьей 79 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», полномочия, установленные частью 3 статьи 8 настоящего Кодекса, осуществляются органами государственной власти субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга.

3. Документами территориального планирования субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга являются генеральные планы городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга. Генеральные планы городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга утверждаются законодательными (представительными) органами государственной власти городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга в соответствии с требованиями, установленными настоящим Кодексом. Согласование проектов генеральных планов городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга с органами местного самоуправления внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга не осуществляется. Публичные слушания по проектам генеральных планов городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга должны быть проведены в каждом внутригородском муниципальном образовании городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга.

4. Проект генерального плана города Москвы согласовывается с Правительством Российской Федерации в соответствии с федеральным законом о статусе столицы Российской Федерации.

5. Наделение органов местного самоуправления внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга отдельными полномочиями в области градостроительной деятельности осуществляется соответственно законами субъектов Российской Федерации - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга.

Комментарий.
1. Особенности осуществления градостроительной и иной деятельности в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге имеет свою специфику, обусловленную тем, что данные города являются субъектами РФ. Это обуславливает проведение единой политики в отношении всей городской территории. Механическое деление территории города федерального значения на внутригородские территории – муниципальные образования с наделением последних собственной компетенцией в сфере градорегулирования могло бы привести к необходимости разработки каждым таким муниципальным образованием своих градостроительных документов (включая генеральные планы и планы землепользования и застройки), что могло бы нарушить целостность единого городского организма и породить диспропорции в регулировании градостроительной деятельности. Кроме того, очевидно, что организация газо-, тепло-, электроснабжения, создание транспортной инфраструктуры и т.д. в масштабах огромного города требует особого распределения полномочий между органами государственной власти субъекта РФ и органами местного самоуправления. Поэтому законодатель еще в старом ГрадК РФ определял Москву и Санкт-Петербург в качестве поселений, являющихся объектами градостроительной деятельности особого регулирования, а также устанавливал специальный порядок разработки и утверждения в них генеральных планов, утверждения проектов городской черты, правил застройки и т.д.

 Комментируемая статья продолжает эту тенденцию, которая становится лучше понятной в контексте Закона о местном самоуправлении. Согласно ст.79 данного Закона, в городах федерального значения Москве и Санкт-Петербурге установление и изменение границ внутригородских муниципальных образований, их преобразование осуществляются законами городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга с учетом мнения населения соответствующих внутригородских территорий. Перечень вопросов местного значения, источники доходов местных бюджетов внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга определяются законами субъектов РФ - городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга исходя из необходимости сохранения единства городского хозяйства. 

2. Как отмечает ч.2 комментируемой статьи, если законами Москвы и Санкт-Петербурга полномочиями в сфере градостроительной деятельности не наделены  муниципальные образования – внутригородские территории, то предусмотренные ч.3 ст.8 ГрадК РФ полномочия городских округов осуществляют органы государственной власти Москвы и Санкт-Петербурга. Это влечет определенные коррективы и в градостроительные полномочия самих указанных органов, предусмотренные ст.7 ГрадК РФ. Так, в отличие от других субъектов РФ, для Москвы и Санкт-Петербурга документами территориального планирования являются не схемы территориального планирования, а генеральные планы, утверждаемые законодательными органами данных субъектов Российской Федерации. 

Согласно ст.4 Закона г. Москвы от 10 декабря 1997 г. № 53 «О составе, порядке разработки и принятия Генерального плана развития города Москвы» (с изменениями от 27 апреля 2001 г.), разработку проекта Генерального плана осуществляет Правительство Москвы за счет средств бюджета Москвы. Правительство Москвы рассматривает проект Генерального плана и публикует основные положения проекта в средствах массовой информации. В течение одного месяца после публикации жители Москвы, районные Управы, общественные объединения, юридические лица могут направлять в Правительство Москвы свои замечания и предложения к проекту Генерального плана. В случаях разногласий по проекту Генерального плана с районными Управами по требованию районных Управ Правительством Москвы создаются согласительные комиссии с участием представителей районных Управ.

Как следует из ст.7 Закона РФ от 15 апреля 1993 г. № 4802-I «О статусе столицы Российской Федерации» (ред. от 22 августа 2004 г.), проект генерального плана развития города Москвы, разрабатываемый администрацией города Москвы, согласовывается с Правительством Российской Федерации в части осуществления городом Москвой функций столицы Российской Федерации и вносится на утверждение представительного органа города Москвы.

Таким образом, согласование проектов генеральных планов городов федерального значения с внутригородским муниципальными образованиями не осуществляется, однако их проекты согласуются с территориальными государственными органами субъекта РФ (Управами) и с Правительством РФ. При этом следует подчеркнуть, что публичные слушания по проектам генеральных планов должны проводиться в каждом внутригородском муниципальном образовании в соответствии с процедурами, указанными ст.28 ГрадК РФ.

3. Законами городов Москвы и Санкт-Петербурга отдельными государственными полномочиями данных субъектов РФ могут быть наделены внутригородские муниципальные образования. Согласно чч.4-5 ст.19 Закона о местном самоуправлении, органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями на неограниченный срок либо, если данные полномочия имеют определенный срок действия, на срок действия этих полномочий. Финансовое обеспечение отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления, осуществляется только за счет предоставляемых местным бюджетам субвенций из соответствующих бюджетов.
4. Как отмечается ч.1 ст.13 Устава города Москвы (ред. от 14 июля 2004 г.), архитектура, строительство и реконструкция, градостроительное законодательство города Москвы, а также Генеральный план развития города Москвы, другие планы и программы градостроительного развития города Москвы и частей его территории являются предметом ведения города Москвы. Согласно ч.7 ст.54 Устава города Москвы, органы местного самоуправления решают вопросы местного значения, отнесенные к таковым уставом муниципального образования в соответствии с законами города Москвы. 

Одним из таких законов является Закон г. Москвы от 3 марта 2004 г. № 13 «Об основах градостроительства в городе Москве», согласно ст.17 которого к числу предметов ведения органов местного самоуправления в городе Москве в области градостроительства на территориях соответствующих муниципальных образований относятся: участие в рассмотрении и согласовании градостроительной документации, действие которой распространяется на территории соответствующих муниципальных образований; выдача заключений для установления требований разрешенного использования участков территории градостроительных объектов; разработка и принятие в соответствии с Генеральным планом развития города Москвы, градостроительными планами развития территорий соответствующего административного округа, района Москвы, иной утвержденной в установленном порядке градостроительной документацией планов, программ развития муниципальных образований; внесение в органы исполнительной власти города Москвы предложений по строительству на территории муниципального образования социально значимых объектов согласно градостроительным нормативам и правилам города Москвы на основе утвержденных в установленном порядке Генерального плана развития города Москвы, градостроительных планов развития территориальных единиц города Москвы и иной градостроительной документации и т.д.

5. В соответствии со ст.12 Устава Санкт-Петербурга (Принят Законодательным Собранием Санкт-Петербурга 14 января 1998 г., ред. от 22 октября 2004 г.), к предметам ведения Санкт-Петербурга отнесено регулирование вопросов градостроительства и архитектуры в Санкт-Петербурге.

Согласно ст.5 Закона Санкт-Петербурга от 30 декабря 2003 г. № 778-116 «О регулировании градостроительной деятельности в Санкт-Петербурге» (Принят Законодательным Собранием Санкт-Петербурга 17 декабря 2003 года с изменениями от 30 декабря 2004 г.), органы местного самоуправления в Санкт-Петербурге вправе: запрашивать и получать от исполнительных органов государственной власти Санкт-Петербурга достоверную и полную информацию о градостроительной деятельности, предполагаемых изменениях объектов недвижимости на территории соответствующего муниципального образования, за исключением информации, содержащей государственную тайну в соответствии с федеральным законом; участвовать в деятельности комиссий по застройке и землепользованию в соответствии с указанным Законом Санкт-Петербурга; проводить общественные обсуждения проектов решений в области градостроительной деятельности, затрагивающих территорию соответствующего муниципального образования; требовать прекращения незаконной градостроительной деятельности, затрагивающей территорию соответствующего муниципального образования и т.д.

6. За исключением указанных выше особенностей разграничения полномочий между городами федерального значения Москвой и Санкт-Петербурга и муниципальными образованиями – внутригородскими территориями, регулирование градостроительной деятельности в данных субъектах РФ осуществляется в соответствии с требованиями ГрадК РФ. 

� Белкин А.А.  Развитие конституционных принципов в государственно-правовом законодательстве // Вопросы теории советского государственного (конституционного) права: Межвузовский сборник научных трудов. - Свердловск, 1986. – С. 43.


� Предлагаемая нами трактовка понятия «трудовые ресурсы» несколько отличается от общепринятой. В данном случае имеется в виду выделение в структуре населения той ее части, которая по совокупности признаков способна самостоятельно инициировать или участвовать в различных видах социально-экономической активности, в том числе и в предпринимательской деятельности.


� Под публично-правовыми образованиями в настоящем комментарии понимаются Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, муниципальные образования.


� См.: Вавакин Л.В., Смоляр И.М., Сафонов С.Г. Разработка генеральных планов на основе ресурсного подхода. - М., 2004. 


� Например, в Волгограде она менее 2 тыс. чел/км2 (для сравнения: в Москве - 9,6 тыс., в Санкт-Петербурге - 6,4, в Ростове-на-Дону - 3,3). СНиП 2.07.01-89 рекомендует в качестве минимальной плотности населения на 1 км2 селитебной территории Волгограда - 1,9 тыс. чел. (около 9,5 тыс. чел. в среднем для города).
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� Например, ст. 33 Кодекса Волгоградской области от 17 июля 2002 года № 727-ОД «Об административной ответственности» предусматривает административную ответственность за нарушение установленного градостроительной документацией и градостроительными регламентами правового режима использования территориальных зон // Волгоградская правда. 2002. 23 июля.


� Определение Конституционного Суда РФ от 6 ноября 2003 г. № 387-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданки Бовиной Ольги Павловны на нарушение ее конституционных прав положениями статей 16, 20 и 62 Градостроительного кодекса Российской Федерации» // Вестник Конституционного Суда Российской Федерации. – 2004. - № 1.
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