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09.12.10
ЗАКЛЮЧЕНИЕ ИНСТИТУТА ЭКОНОМИКИ ГОРОДА 

на проект Федерального закона (№ 369212-5 – во втором чтении, текст по состоянию на 09.12.10) «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части вопросов территориального планирования»

(законопроект размещён на сайте Минрегиона России www.minregion.ru/documents/draft_documents/)

Законопроектом предлагаются концептуальные нововведения и иные изменения по отношению к действующей редакции Градостроительного кодекса Российской Федерации (далее – ГрК РФ):

1) предлагается изъять из генеральных планов цели и задачи, перечень мероприятий и указание на последовательность их выполнения; 

2) номинально сохраняется, но фактически упраздняется институт совместного территориального планирования, осуществляемого различными органами власти;

3) предлагается ввести «федеральные нормативы градостроительного проектирования».

4) другие изменения. 

Представленный ниже анализ показывает, что указанные нововведения возникли на концептуально неверных основаниях, содержат внутренние противоречия, а также противоречия общей логике и технологии территориального планирования.

1. Законопроект содержит противоречия общей логике и противоречия технологии территориального планирования, возникающие в связи с предлагаемым изъятием из генеральных планов целей и задач, перечня мероприятий и указаний на последовательность их выполнения.

С одной стороны, законопроектом из генеральных планов изымаются цели и задачи, перечни мероприятий и указания на последовательность их выполнения. Это следует из части 4 статьи 23 ГрК РФ в редакции законопроекта.

С другой стороны, законопроект определяет генеральные планы как основание для разработки и утверждения долгосрочных целевых программ. Это следует из части 6 статьи 26 ГрК РФ в редакции законопроекта. 

Сопоставление указанных норм показывает, что законопроект создаёт нелогичную ситуацию: 1) генеральный план как документ, с которого начинается территориальное планирование и который является основанием для подготовки последующих документов более частного и более краткосрочного характера, не содержит ни целей, ни задач, ни последовательности их достижения и выполнения; 2) последующие документы, опирающиеся на предшествующий документ, лишённый и целей, и задач, напротив - содержат цели, по меньшей мере. Очевидно, что частные, то есть производные цели не могут быть определены без общей предшествующей цели, которая в сбалансированном виде частные цели и задачи должна определять, ранжируя их по приоритетам и синхронизируя во времени. 

Это значит, что генеральные планы не могут быть лишены ни целей, ни задач, ни последовательности их выполнения не только с позиции логики подготовки взаимосвязанных документов, но и с позиции практического ведения дел в части реализации решений генерального плана. Поэтому данное нововведение законопроекта неизбежно негативным образом отразится на практике создания и развития эффективной системы территориального планирования, а также реализации планов на местном уровне. 

2. Законопроект номинально сохраняет, но фактически упраздняет институт совместного территориального планирования, осуществляемого различными органами власти.
Номинальное сохранение указанного института – это сохранение названия статьи 27 ГрК РФ.
Фактическое упразднение института совместного территориального планирования – это следующие положения законопроекта:
- изъятие из ГрК РФ норм о возможности осуществлять территориальное планирование двумя и более субъектами Российской Федерации, а также Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации;

- изъятие из ГрК РФ норм, определяющих принципы организации порядка совместного территориального планирования;

- введение в ГрК РФ норм, согласно которым условием для начала действий по применению института совместного территориального планирования является наличие ранее уже утверждённых документов территориального планирования Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных районов (см. части 3-5 статьи 27 ГрК РФ в предлагаемой законопроектом редакции). То есть, фактически автономно (не совместно) подготавливаются и утверждаются документы для предъявления в качестве состоявшегося факта органам местного самоуправления. 
Последнее положение фактически означает, что в законопроекте под названием «совместная подготовка проектов документов территориального планирования» дано описание действий, которые «совместной подготовкой» не являются. Поскольку в федеральном законе такого рода противоречия недопустимы, то они должны быть устранены путём: 1) придания адекватного названия новому ныне отсутствующему в ГрК РФ институту (описанный в законопроекте институт в действительности не является институтом совместного территориального планирования); 2) изъятия из федерального законодательства института «совместной подготовки проектов документов территориального планирования» с изменением названия статьи 27 действующего ГрК РФ. Это потребует обоснования необходимости упразднения указанного института. Очевидно, что невозможно найти аргументы для обоснования такой необходимости. Фактическое упразднение института «совместной подготовки проектов документов территориального планирования» не только негативно скажется на практике планирования, но и на процессе развития законодательства в целом. 

3. Законопроектом предлагается ввести «федеральные нормативы градостроительного проектирования», что будет иметь негативные последствия для процесса трансформации российских городов и для становления эффективной системы градорегулирования.
Предлагается создать «трёхэтажную» конструкцию нормативов, добавив к двум имеющимся «этажам» (региональные и местные нормативы) третий «этаж» - «федеральные нормативы градостроительного проектирования» так, чтобы: значения региональных нормативов могли бы быть только выше значений федеральных нормативов, а значения местных нормативов могли бы быть только выше значений региональных нормативов. Какие последствия возникнут от введения такой «трёхэтажной» конструкции?
Определение федеральных нормативов градостроительного проектирования даётся в части 7 статьи 9 ГрК РФ в редакции законопроекта. В силу логики «минимальные расчётные параметры обеспеченности…», установленные на федеральном уровне – это: 

1) параметры, которые могут и должны быть достигнуты на всей территории Российской Федерации, то есть, параметры универсальные – усреднённые, унифицирующие;

2) унифицирующие параметры, которые не могут различать должным образом специфики конкретных мест в конкретных городах. Учёт такой специфики требует установления значений параметров, которые могут и должны быть не только выше усреднённых значений федеральных нормативов (что допускается), но и ниже усреднённых значений федеральных нормативов (что не допускается). То есть, неизбежно будут возникать противоречия между системой усреднённого нормирования на федеральном уровне с реальными потребностями и специфическими особенностями развития конкретных городов. 

Посредством федеральных нормативов неизбежно будут нивелироваться, «усредняться под общий знаменатель» города России. Усреднённые города – это города неэффективные, города неконкурентоспособные. Это было уже доказано предшествующей практикой в нашей стране. Возврат к прежней практике усреднённого нормирования на федеральном уровне принесёт вред российским городам и процессу становления эффективной системы градоустройства на местном уровне – процессу, который будет искусственно и неоправданно остановлен. 

4. Законопроектом предлагается новый вид документации по планировке территории – «проект застройки квартала», которому нет места как отдельному правовому понятию в силу логики законодательства и логики планировки. 
Логика права в данном случае – это наличие особых предметов утверждения, которых не было бы ни в проекте планировке, ни в проекте межевания. Законопроект по умолчанию содержит неверное предположение о наличии таких предметов в «проектах застройки», которых на самом деле нет. По причине их отсутствия не может существовать в качестве нового правового понятия «проект застройки квартала». Законопроект должен был бы довести до завершения заявленную в нём логику: ввести отдельную статью о «проектах застройки кварталов». Однако, по указанным причинам сделать это невозможно.
Логика проектирования – это наличие всего необходимого и достаточного в области подготовки документации по планировке территории и подготовки обоснований к такой документации.
5. Законопроектом вводится новое определение понятия «красные линии» и вводится определение понятия «квартал» - определения, которые содержат противоречия.
Речь идёт о пунктах 11 и 11.1 статьи 1 ГрК РФ в редакции законопроекта. 

С одной стороны, «квартал» - это не расчленённый улично-дорожной сетью первичный элемент планировочной структуры. Это правильно. С другой стороны, внутри кварталов выделяются красными линиями проезды. Это неправильно по следующим основаниям. Фактически утверждается, что во всех без исключения случаях проезды должны выделяться красными линиями. Красные линии – это границы территорий общего пользования, которые не подлежат приватизации. Создаётся ситуация, когда собственники квартир в многоквартирных домах лишаются возможности в соответствии с федеральными законами получить в общую долевую собственность земельные участки в размерах, определяемых нормативами, действовавшими в период застройки. То же самое будет происходить и в отношении вновь строящихся многоквартирных домов. 
Ошибка состоит в том, что законопроектом фактически отрицается возможность установления публичных сервитутов для обеспечения проездов. 
6. Статья 7 законопроекта вводит дискриминационную норму в отношении муниципальных образований, для которых проекты генеральных планов подготавливаются не на основании муниципальных контрактов, а в соответствии с действующим законодательством муниципальными унитарными предприятиями и муниципальными автономными учреждениями. 

В этом отношении законопроект утверждает неправомерный принцип - «закон имеет обратную силу».
Вывод: ввиду наличия противоречий требованиям рациональной организации процесса территориального планирования, внутренних противоречий законопроект в его нынешней редакции может привести к серьёзным деструктивным последствиям на практике, и потому нуждается в доработке.

