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Возможности упрощения подготовки градостроительной документации
в положениях Градостроительного кодекса Российской Федерации
С.Д. Митягин
Проблемы, связанные с подготовкой, согласованием и утверждением проектов планировки территории, вытекают в основном из неверного толкования положений Градостроительного кодекса Российской Федерации. (ГрК РФ). Проекты панировки территорий, согласно ч.5 ст. 41 ГрК РФ входят в состав документации по планировке территорий наряду с проектами межевания и градостроительными планами земельных участков.
В свою очередь подготовка всей документации по планировке территорий «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» (ч.1 ст. 41 ГрК РФ).

При этом Градостроительный кодекс Российской Федерации устанавливает специфические черты указанных видов документации по планировке территорий.

В частности, «подготовка проекта планировки территории осуществляется для выделения элементов планировочной структуры, установления параметров планировочного развития элементов планировочной структуры, зон планируемого размещения объектов федерального значения, объектов регионального значения, объектов местного значения» (ч.1 ст.42 ГрК РФ).

Проект межевания территории, подготовка которого может «осуществляться в составе проектов планировки территорий или в виде отдельного документа» (ч.3 ст. 43 ГрК РФ) как для застроенных, так и для подлежащих застройке территорий, выполняется «в целях установления границ застроенных земельных участков и границ незастроенных земельных участков…», в том числе «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» (ч.2 ст. 43 ГрК РФ).
Статья 44 Градостроительного кодекса Российской Федерации определяет содержание градостроительных планов земельных участков застроенных или предназначенных для строительства, реконструкции объектов капитального строительства (за исключением линейных объектов) земельных участков, в которых указывается в обязательном порядке «информация о разрешенном использовании земельного участка, требованиях к назначению, параметрам и размещению объекта капитального строительства на указанном земельном участке» (п.5 ч.3 ст. 44 ГрК РФ).

Виды разрешенного использования земельных участков и соответственно назначение объектов капитального строительства, размещенных или размещаемых на этих участках, устанавливаются специальным документом в составе правил землепользования и застройки территорий городских округов и поселений – градостроительным регламентом, определяющим кроме вида использования земельного участка предельные параметры допустимого строительства (ч.6 ст.30 ГрК РФ), действие которого относится в одинаковой мере ко всем земельным участкам данной территориальной зоны (ч.3 ст. 36 ГрК РФ).
Предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков и предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства согласно ч.1 ст. 38 ГрК РФ могут включать в себя: размеры и площадь земельных участков, отступы пятна застройки от границ земельных участков, предельную высоту объектов строительства, максимальный процент застройки в границах земельного участка. Очевидно, что эти характеристики застройки и планировочной организации совокупности земельных участков, составляющих территориальную зону любого вида, могут сколько-нибудь обоснованно формироваться с учетом действующей нормативной базы в области строительства и градостроительного проектирования, а также на основе объемно-пространственных и планировочных решений застройки смежных земельных участков в границах данного элемента планировочной структуры территории городского округа, поселения с учетом застройки сопряженных земельных участков соседних элементов планировочной структуры.

При этом следует различать установленные градостроительным регламентом земельного участка предельные параметры застройки данного участка и параметры планируемого развития элементов планировочной структуры, относящиеся к проекту планировки территории и определяемые в соответствии с параметрами функциональной зоны генерального плана городского округа, поселения (п.2 ч.4 ст. 23 ГрК РФ), в пределах территории которой выделяются эти элементы планировочной структуры.
Если параметры, установленные градостроительным регламентом земельного участка, характеризуют допустимые объемно-планировочные решения застройки и инженерного обеспечения участка, то параметры планируемого развития любого элемента планировочной структуры территории функциональной зоны генерального плана поселения, городского округа включают сведения о «плотности и параметрах застройки и характеристиках развития систем социального, транспортного  обслуживания и инженерно-технического обеспечения, необходимых для развития территории» (п.2 ч.3 ст. 42 ГрК РФ), определенные согласно действующим нормам градостроительного проектирования в части обеспеченности объектами и системами инфраструктурного социального, транспортного и инженерного обустройства территории поселения, городского округа в целом.
Таким образом, параметры, характеризующие застройку на разных уровнях подготовки проектных документов, отличаются содержанием показателей. В генеральном плане параметры застройки функциональных зон назначаются согласно видам застройки в каждой из этих зон и включают в себя сведения о физических размерах зон, о видах, сохраняемых и планируемых для строительства и ориентировочных объемах основных фондов разного назначения в этих зонах, необходимых общих параметрах развития социальной, транспортной и инженерной инфраструктуры.

В проектах планировки территории для каждого выделенного из состава функциональной зоны элемента планировочной структуры территории (квартала) на основе согласно утвержденному в генеральном плане поселения, городского округа назначения планируемой застройки определяются возможные виды использования территории, плотностные показатели и допустимые объемы строительства (п.2 ч.3 ст. 42 ГрК РФ).

Для обоснованного межевания территории элемента планировочной структуры муниципального образования на отдельные земельные участки тех характеристик застройки, которые требуются Градостроительным кодексом Российской Федерации в составе проектов планировки территории явно недостаточно, тем более что в правилах землепользования и застройки, которые необходимо подготовить в целях «создания условий для привлечения инвестиций, в том числе предоставления возможности выбора наиболее эффективных видов разрешенного использования земельных участков и объектов капитального строительства» (п.4 ч.1 ст. 30 ГрК РФ) устанавливаются только «предельные (минимальные и (или) максимальные) размеры земельных участков и предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства» (ч.1 ст. 38 ГрК РФ). Следовательно, в конкретном межевании территории и формировании земельных участков, как основного, так и вспомогательного видов разрешенного использования, определяющую роль играют контуры ранее сформированных и застроенных земельных участков и предлагаемые объемно-пространственные решения функционально-планировочной организации свободной от застройки территории данного элемента планировочной структуры.
Таким образом, если выполнить предлагаемое Градостроительным кодексом Российской Федерации разделение документации по планировке территории на отдельные документы с четким обозначением целевых установок и содержания каждого документа, то можно значительно упростить всю систему обеспечения инвестиционно-строительного процесса градостроительной документацией.
Перед проектом планировки территории стоят две задачи:

- выделения элементов планировочной структуры – кварталов и линейных объектов с помощью установления красных линий зон общего пользования, очевидно, в пределах функциональной зоны генерального плана муниципального образования;

- определения видов и плотностных параметров застройки каждого выделяемого элемента планировочной структуры территории, необходимых общих ресурсов инженерного и транспортного обеспечения этих элементов.
Проект планировки в таком виде не является правовым документом для предоставления земельных участков для застройки, кроме линейных объектов магистрального значения. Он базируется на положениях Генерального плана муниципального образования и действующих нормативах градостроительного проектирования.
Проект межевания территории преследует также две цели относительно выделенного элемента планировочной структуры:

- выделение отдельных, застроенных и подлежащих застройке земельных участков;

- определение функционального назначения, объемно-пространственных характеристик планировочной организации территории элемента планировочной структуры поселения, городского округа, предназначенного для межевания на отдельные участки.
Проект межевания территории базируется на решениях в области функционально-планировочной и объемно-пространственной организации застройки этой территории. Параметры застройки каждого выделенного земельного участка устанавливаются исходя из общих характеристик, определенных проектом планировки территории для данного элемента планировочной структуры и действующих норм градостроительного проектирования.

Градостроительные планы земельных участков относятся к основным документам, разрешающим выполнение изыскательских, проектных и строительных работ (п.1 ч.6 ст. 48, п.2 ч.7 ст. 51, п.2 ч.3 ст. 55 ГК РФ). В градостроительном плане земельного участка указываются согласно части 3 статьи 44 Градостроительного кодекса Российской Федерации:

- вид разрешенного использования земельного участка;

- требования к назначению, параметрам и размещению объекта капитального строительства на указанном земельном участке;

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

Требуемая информация о застройке земельного участка вытекает из характеристик функционально-планировочной и объемно-пространственной организации застройки, определенных проектом межевания в границах элемента планировочной структуры муниципального образования.

В данной модели организации подготовки градостроительной документации, предназначенной для выделения и формирования земельных участков, определению видов их возможного использования, архитектурных и инженерно-технических параметров планируемого строительства особую роль играют правила землепользования и застройки.

В правилах землепользования и застройки устанавливаются:

- градостроительные регламенты, которые определяют «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» (ч.1 ст. 36 ГрК РФ);
- градостроительное зонирование в виде карт территориальных зон, подготавливаемых «применительно ко всем территориям поселений, городских округов, а также к частям территории поселений, городских округов с последующим внесением изменений в правила землепользования и застройки изменений, относящихся к другим частям территорий поселений, городских округов» (ч.1 ст. 31 ГрК РФ).
Содержание правил землепользования и застройки муниципальных образований, как видно из положений Градостроительного кодекса Российской Федерации хотя и относится ко всей территории муниципального образования, но обращено на конкретные земельные участки и возможности их застройки объектами капитального строительства различного назначения. Поэтому согласно действующим нормам Градостроительного кодекса Российской Федерации вполне допустима подготовка правил землепользования и застройки территории применительно к уровню подготовки документации по планировке территории, тем более что по закону «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 градостроительных регламентов предельных параметров разрешенного строительства и реконструкции объектов капитального строительства» (ч. 15 ст. 46 ГрК РФ).

Следовательно, проект межевания территории может использоваться в качестве уточнения градостроительных регламентов, на основе прошедших необходимые стадии согласования и публичные слушания функционально-планировочных и объемно-пространственных решений застройки элементов планировочной структуры территории муниципального образования. В этом свете целесообразно в составе материалов генерального плана поселения, городского округа в положениях о территориальном планировании утверждать состав и назначение территориальных зон, а также градостроительные регламенты земельных участков, относящихся к этим зонам.

Карты градостроительного зонирования, которые требуют геодезической точности границ земельных участков, входящих в состав соответствующих территориальных зон, которые, в свою очередь, можно обеспечить только в процессе межевания территории, отнести к этому уровню подготовки градостроительной документации с утверждением исполнительным органом местного самоуправления.
Предлагаемая модель подготовки градостроительной документации, основанная на положениях Градостроительного кодекса Российской Федерации, позволит значительно упростить задачу в целом, определить роль местной администрации исключительно в установлении функционально-планировочной структуры поселения, городского округа, выделении магистральных коммуникаций и других зон общего пользования и определении территорий, которые могут быть предоставлены для обеспечения проектными решениями иным юридическим и физическим лицам, осуществляющих инвестиционную деятельность, сократить сроки и затраты на процедуры подготовительного этапа размещения, строительства и реконструкции объектов капитального строительства федерального, регионального и местного значения. Реализация такой модели зависит исключительно от точного соблюдения правовых норм Градостроительного кодекса Российской Федерации, в которых каждому документу в системе градостроительной деятельности определены свои собственные достаточно узкие и однозначные задачи, последовательно детализирующие характеристики и параметры допустимого капитального строительства, землеустройства и планировочной организации территории поселения, городского округа.
Содержание градостроительной документации

	Вид документа
	Утверждаемые результаты подготовки

	
	Установленные
	Дополнительно необходимые

	Генеральный план поселения, городского округа
	Функциональное зонирования

Размещение объектов местного значения

Границы населенных пунктов в составе поселения, городского округа

Положение о территориальном планировании:

- Параметры функциональных зон.

- Сведения об объектах капитального строительства федерального, регионального и местного значения.

- Характеристики зон с особыми условиями использования территории.

 
	Состав (виды) территориальных зон

	Правила землепользования и застройки
	Градостроительное зонирования:

- Границы территориальных зон.

- Границы зон с особыми условиями использования территории.

- Границы территорий объектов культурного наследия.

Порядок применения и внесения изменения:

- О регулировании землепользования и застройки.

- О подготовке документации по планировке территорий.

Градостроительные регламенты:

- Виды разрешенного использования.

- Предельные размеры земельных участков и параметры строительства.


	

	Документация по планировке территории:

А) Проект планировки

Б) Проект межевания

В) Градостроительные планы земельных участков


	Графическая часть:

- Выделения элементов планировочной структуры.

- Установления параметров элементов планировочной структуры.

- Установления зон размещения объектов капитального строительства.

Текстовая часть:

- Положении о плотности и параметрах застройки.

- Характеристики развития систем социального, транспортного обслуживания и инженерно-технического обеспечения.
	

	
	- Установление границ земельных участков.

- Установления зон с особыми условиями использования территории.

- Установления границ зон действия публичных сервитутов.
	Объемно-пространственные решения застройки

	
	- Минимальные отступы от границ земельных участков для размещения объектов капитального строительства.

- Разрешенные виды использования и параметры капитального строительства.

- Условия инженерно-технического обеспечения.
	


Градостроительный кодекс Российской Федерации определил порядок установления территориальных зон (ст. 34) при разработке Правил землепользования и застройки муниципальных образовании (ст. 30 ч. 4). Указанные положения Градостроительного кодекса Российской Федерации определяют требования учета при установлении границ территориальных зон, планируемых изменений границ земель различных категорий в соответствии с документами территориального планирования, т.е. с Генеральным планом поселений, и документацией по планировке территорий, т.е. с проектами планировки и проектами межевания территорий этих поселений.

Отсюда следует, что для выполнения требований землеустройства необходимо предварительно выполнить документацию по определению местоположения территориальных зон с учетом существующего и планируемого землепользования в формате проектов планировки, графические материалы которых изготавливаются с точностью, установленной для масштабов изображения 1:2 000, и проектов межевания, где уточняется положение границ земельных участков и линий регулирования застройки в масштабе 1:500. Иных способов установления границ территориальных зон, как и других границ, а также местоположения красных линий, линий отступов от красных линий и границ земельных участков, границ публичных и частных сервитутов, границ зон с особыми условиями использования территории действующее законодательство не предусматривает.

Поэтому карта градостроительного зонирования территорий муниципальных образований, в случае если она выполнена одномоментно для всей территории поселения нуждается в детализации проектами планировки и проектами межевания территории. В то же время ч. 1 ст. 31 Градостроительного кодекса Российской Федерации предусматривает возможность подготовки правил землепользования и застройки территории поселения по частям с последующим внесением в эти «частичные» (фрагментарные) Правила изменений, относящихся к другим частям территорий поселений.
Данное положение дает возможность разрабатывать и утверждать Правила землепользования и застройки с входящей в их состав картой градостроительного зонирования прежде всего для территорий инвестиционного развития, определенных документацией по планировки этих территорий. В этом случае одной из задач подготовки материалов по обоснованию проекта планировки территории становится определение местоположения границ зон с особыми условиями использования территории.

Следовательно, границы территориальных зон, отличающиеся в соответствии с их функциональным назначением градостроительными регламентами, в качестве объектов землеустройства могут выступать только после их утверждения в составе документации по планировке территорий. В этой связи необходимо различать собственно градостроительное зонирование, определяющее местоположение различных территориальных зон и их функциональное назначение, и установление границ этих территориальных зон, которое требует проведения всего цикла градостроительных обоснований и кадастровых землеустроительных работ, и которое может выполняться по мере необходимости на остальные части поселения, Следовательно, границы территориальных зон, как и другие линии регулирования застройки, устанавливаются только в результате разработки проектов межевания территории.

Использование документации по планировке территории для установления границ линий регулирования застройки, в том числе и границ территориальных зон, позволяет избежать ситуаций пересечения этими границами границ земельных участков, прошедших кадастровый учет ранее и сохраняемых в проектах планировки и проектах межевания территории в неизменном виде. Также документация по планировке территории может рассматриваться как обоснование в соответствии со ст. 33 Градостроительного кодекса Российской Федерации для принятия решения об изменении вида использования земельного участка и объекта капитального строительства, образования новых земельных участков, изменения существующего землепользования и резервирования территорий для государственных и муниципальных нужд.

Утвержденная в установленном порядке документация по планировке территории в части назначения и параметров земельных участков, местонахождения линий регулирования застройки проходит кадастровый учет и вносится в информационную систему обеспечения градостроительной деятельности.

Предварительный учет данных утвержденных документов - генерального плана и градостроительного зонирования территорий поселения - проводится без оформления землеотводных дел границ территориальных зон и линий регулирования застройки, в том числе зон с особыми условиями использования территории, и ведется па карте кадастрового деления муниципального образования в специальном разделе информативной системы обеспечения градостроительной деятельности как комплект исходных сведений, выдаваемых для учета при разработке документации по планировке территории.

В целях обеспечения условий реализации планировочных решений, заложенных в документации по планировке территорий, необходимо в нормативно-правовых актах местного самоуправления предусмотреть установление временного ограничения на изменение конфигурации земельных участков и подготовке новых землеотводов на период и в границах разрабатываемой документации по планировке территории. Как исключение может быть предусмотрена ситуация разрешения местным уполномоченным органом в области градостроительства осуществления текущего землеустройства в границах разрабатываемой документации при согласовании с «Заказчиком» проекта и проектной организации.
Разработка документации по планировке территории, включая проекты межевания территории как первый этап землеустроительных работ (формирования земельных участков и проведения процедуры их кадастрового учета), становится единственным инструментом для резервирования территорий для государственных и муниципальных нужд, в том числе для строительства объектов инженерной и транспортной инфраструктуры, независимо от того, за счет каких источников финансирования будут построены и в чьей собственности будут находиться эти объекты. При этом уполномоченным органом государственной власти или местного самоуправления в области градостроительства на основании схемы территориального планирования или генерального плана округа, поселения в соответствии с утвержденным планом реализации этих документов, определяются условные границы и организуется разработка документации по планировке территории, целью которого является подготовка материалов для оформления землеотводных дел на резервируемые участки и их внесение в базу данных информационной системы обеспечения градостроительной деятельности, а также постановка этих участков на временный кадастровый учет. Очевидно, что разработка документации по планировке территорий в целях резервирования земельных участков для размещения объектов инженерной и транспортной инфраструктуры может предусматривать упрощенный состав в виде проектов межевания Надо иметь в виду, что установленные этими проектами границы зон размещения объектов инженерной и транспортной инфраструктуры будут носить временный характер, который неизбежно будет уточняться при разработке документации по планировке территории выбранных трасс прохождения коммуникаций, как необходимое условие подготовки градостроительных планов по участкам строительства и оформления разрешений на производство работ.

В целом можно констатировать, что утверждаемая документация уровня территориального планирования, включая генеральные планы городских округов н поселений, и градостроительного зонирования муниципальных образований носит общий характер и может использоваться в качестве правоустанавливающих документов только в случае ее конкретизации в документах по планировке территории, на основании сведений которых осуществляется кадастровый учет формируемых земельных участков и градостроительных ограничений их использования.
