Правовые механизмы реновации городской среды
Правовой основой реновации городской среды служит фундаментальное требование ст. 42 Конституции Российской Федерации, обуславливающее право каждого гражданина на благоприятную окружающую среду и достоверную информацию о ее состоянии. Это право поддерживается и детализируется целым рядом отраслевых кодексов и частных законов Российской Федерации, региональными правовыми актами субъектов Российской Федерации, в том числе города Москвы, нормативной базой, социальными и техническими стандартами организации вещественной материально-пространственной среды жизнедеятельности населения.

Важнейшее значение для преобразования территорий городов России имеет Градостроительный кодекс Российской Федерации, который регулирует вопросы территориального планирования, градостроительного зонирования, планировки территорий, архитектурно-строительного проектирования, строительства, капитального ремонта, реконструкции капитальных объектов.

К градостроительным отношениям, возникающим в процессе реновации территорий поселений применяется земельное, лесное, водное законодательство, законодательство об особо охраняемых природных территориях, об охране окружающей среды и объектов культурного наследия, а также законодательство о недрах и природных ресурсах, о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, о безопасности гидротехнических сооружений и о промышленной безопасности опасных производственных объектов, о санитарном благополучии населения.

Градостроительные отношения участников процессов реновации застроенных территорий поселений развиваются в рамках, определенных Гражданским кодексом Российской Федерации, федеральных законов регулирующих инвестиционную деятельность, в том числе в виде капитальных вложений, имущественные отношения, структуру налогообложения и бюджетную среду, организацию и предметы ведения органов Государственной власти и местного  самоуправления.

Совокупность законодательных актов, определяющих возможность и эффективность реновации застроенных территорий, характеризуется охватом практически всех сторон градостроительной деятельности. Однако, в этом кругу есть реальные узкие, но весьма важные и глубокие пробелы, которые создают иногда труднопреодолимые препятствия для целенаправленного преобразования городской среды.

Так, например, вся идеология действующего Градостроительного кодекса, а особенно, Земельного кодекса Российской Федерации построена на основании отождествления правовой судьбы основных фондов и земельных участков их изолированного размещения, что встречается в градостроительной практике только  хуторов и малых населенных мест, дачных и коттеджных поселков. В крупных и крупнейших городах, городах-миллионниках, городах федерального значения – Москва и Санкт-Петербурге, в формировании которых значительную роль сыграли экономические механизмы периода развития капитализма в России, градостроительные ситуации отражают гораздо более сложные имущественно-правовые отношения соседних земельных участков и расположенных на этих участках, над и под ними объектов, так называемого, капитального строительства, хотя продолжительность их полезного функционирования значительно меньше физической жизни любого земельного участка.

В действующем законодательстве отсутствует понятие «строительного пространства», занятие которого основными фондами есть предмет градостроительной деятельности, в результате чего появляется имущественный комплекс какого-либо одного и многофункционального назначения – объект собственности и налогообложения.

Упрощенческая модель имущественно-земельных и градостроительных отношений заложенная в юридические нормы не только препятствует формированию полноценной и комфортной городской среды, но также стимулирует сохранение и дальнейшее развитие общественно неэффективных форм и видов застройки, расширение сферы и объективный рост затрат в коммунальном секторе экономики страны, в целом, и отдельных населенных мест, в частности. Предперестроечный социалистический период развития городов страны, в том числе Москвы и Санкт-Петербурга отразился в их функционально-планировочной структуре в распространении форм расточительного землепользования, в применении «страусиной» политики двойных стандартов, когда можно было восхищаться планировкой и застройкой исторических районов, требовать их сохранения, не смотря на то, что они абсолютно ни по одному из показателей не соответствовали действующей нормативной базе, и в то же время упорно формировать «новую» городскую среду, не обладавшую какими-либо архитектурно-градостроительными достоинствами и социально-культурными ценностями. В наследство от этого периода современной России достался ущербный жилой фонд, требующие огромных затрат инженерные сети, редкая улично-дорожная сеть, гигантские плохо благоустроенные междомовые пространства, разбросанные по большим нежилым зонам отдельные производственные объекты и коммунальные предприятия.

Градостроительство Москвы 50-х-80-х годов прошлого века, как и всей страны, было основано на бесплатном землепользовании, низкой стоимости ресурсов, завышенных экономически не обоснованных социальных и военно-политических амбициях государства. В совокупности с объективно стареющим фондом исторической застройки это привело к кризису жилищно-коммунального хозяйства городов, производственных зон и районов массового жилищного строительства в переломные 90-е годы смены социально-экономической формации.

Таким образом, к настоящему времени сложилась весьма острая ситуация в области материально-пространственного обеспечения условий жизнедеятельности значительной части населения страны. Помимо физически и морально стареющих основных фондов гражданского, производственного и инженерно-транспортного назначения, она характеризуется не только экономически неэффективной планировочной организацией территории населенных мест России, но и их размещения. Преобразование структуры расселения страны, отдельных регионов и функционально-планировочной организации населенных мест - длительный и капиталоемкий процесс. Очевидно, что логика экономического развития направляет его в первую очередь на реновацию застроенных территорий главных социально-политических, экономических и культурных центров страны – опорных узлов территориальной организации государства.

Поэтому следует ожидать, что в рамках регионального законодательства должны появиться специфические комплексные нормативно-правовые акты, направленные на юридическое обеспечение всего спектра градостроительной деятельности в области реновации застроенных территорий городов-мегаполисов – Москвы и Санкт-Петербурга.

Очевидно, что для стимулирования инвестиционно-градостроительной активности следует в правовом поле рассмотреть вопросы изменения назначения и градостроительных регламентов территориальных зон, разграничения и оформления прав собственности на различные части недвижимого имущественного комплекса – земельный участок и основные фонды (объекты капитального строительства), налогообложения инвестиционной деятельности и формируемого имущества, оплаты занимаемого строительного пространства, многоярусного, а также разновременного использования этого пространства и компенсаций за его изъятие из гражданского оборота и возможно, более эффективного использования.
Кроме того необходимо более детально осветить порядок принятия решений о реновации среды, установления границ и длительности этой деятельности, взаимоотношений органов государственной власти, местного самоуправления, законных владельцев и пользователей основных фондов. расположенных в пределах территорий подлежащих реновации.
            В региональном законе о реновации застроенных территорий в рамках общего правового поля необходимо определить предметы, объекты, субъекты и средства реализации источника финансирования, права, обязанности и ответственности субъектов градостроительной деятельности по реновации территорий на Федеральном и региональном уровнях.                                                                                                                                                         

         Документ должен ввести некоторые новые (например, «реновация территорий», «строительное пространство, которые в действующем законодательстве отсутствуют) и уточнить известные термины и определения, необходимые для придания формируемому правовом пространству строгой внутренней системы связей. Градостроительная деятельность по реновации застроенных территорий определяется как обязательная  Государственная деятельность субъекта Российской Федерации по реализации положений  Конституции России по обеспечению материально-пространственных условий жизнедеятельности населения страны, оздоровлению и поддержанию качественных характеристик окружающей среды путем формирования имущественных комплексов различного назначения и социально-экономического содержания.                                                                                                                 

        В документе эти комплексы должны быть выделены как объекты  градостроительного права,  а их формирование - как профессиональная градостроительная   деятельность.   Таким   образом, реновация застроенных территорий, временные   и    содержательные    границы,    которые   позволяют установить    для   нее собственную нишу, находящуюся на стыке земельного, градостроительного и  имущественного права. При этом реновация застроенных территорий оперирует как предметом деятельности единичными (отдельными) имущественными комплексами (объектами недвижимости) - зданиями, устройствами, сооружениями и природными объектами неразрывно связанными с земельными участками, так и  территориально-объединенными имущественными комплексами, которые выделяются документальным образом из ряда единичных и описывают собой такие элементы социально-пространственной   организации   окружающей   среды,   как   группа   зданий, квартал, межмагистральная территория, жилой, промышленный или планировочный район, раскрывая их имущественный характер.                                                                                                                                              

        Документ должен учитывать, что в процессе градостроительной деятельности принимают участие различные общественные институты, органы власти, физические и юридические лица. Все они рассматриваются как субъекты градостроительной деятельности, обладающие определенными полномочиями и правами, а также ответственностью. В региональном законе о реновации застроенных территорий необходимо  подчеркнуть, что в реализации градостроительной деятельности принимают участие различные отраслевые органы управления, которые получают свою долю прав и ответственности   перед  обществом   в   эффективном   использовании   градостроительных (материально-пространственных, социально-экономических и природно-географических) ресурсов субъекта Российской Федерации и муниципального образования. В документ следует ввести комплексную социальную, экономическую и экологическую оценку обоснованности любых отраслевых управленческих решений и нормативных актов, утвердить главенствующую роль в процессе градостроительных преобразований органов представительной  власти, которые узаконивают  региональные стандарты и нормы планировочной организации районов и территорий реновации застройки. 

        Особое внимание в документе должно быть уделено территориям, содержащим зоны охраны объектов культурного наследия. 

       Наиболее существенным моментом в современном состоянии системы нормативного регулирования порядка правил застройки и землепользования является неурегулированность основных вопросов разработки градостроительных регламентов на территориях, имеющих статус «особых зон». Данное положение в полной мере относится к территориям и объектам, имеющим статус особо охраняемых, в том числе объектов культурного наследия и проч. Это означает, что основным законом,  регулирующим  все вопросы связанные с правилами и порядком застройки в данном случае является Федеральный Закон «Об объектах культуры наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации, в котором не   сформулированы требования оценки экономической эффективности выделения     зон охраны объектов культурного наследия. 

         Мировой и отечественный опыт градостроительных преобразований явно свидетельствует о невосполнимых потерях и утратах исторически ценных образов архитектурных ландшафтов. Эти преобразования вызваны активным вторжением новых архитектурных форм в исторический контекст, с одной стороны, приносят локальный экономический эффект, прежде всего, владельцам «новой» недвижимости и земельных участков, а с другой стороны, снижают общий экономический ресурс исторической среды населенного места.
        Положительный эффект достигается за счет присвоения и использования в частных интересах ценностей местоположения нового объекта строительства, исторических особенностей и архитектурно-художественных качеств сложившейся градостроительной ситуации.
       Отрицательный эффект вызывается потерей рейтинга историчности и снижением эстетической выразительности, а также возможной утратой уникальности среды, которые обуславливаются, прежде всего именно новыми архитектурными вторжениями, нарушающими образный строй, пространственные характеристики и силуэт застройки.
      В то же время, практикуемое часто стремление расширить охранные зоны и зоны регулирования застройки вокруг памятников материальной культуры и ценных природных объектов, сопровождается включением участков городской среды с диссонирующими объектами, случайными не гармонизированными сочетаниями архитектурных и ландшафтных форм, и которые, таким образом, исключаются из активных градостроительных преобразований. В условиях, когда на комплексное благоустройство этих зон не хватает ни федеральных, ни региональных    ресурсов, идет в результате абсолютно нежелательный процесс деградации среды и снижение ее экономического и социального потенциала одновременно с потерей эстетической выразительности.

       Рассматривая процесс сохранения и наращивания исторического наследия с позиций градостроительства необходимо констатировать, что только внимательное и бережное отношение к общепризнанным средовым ценностям позволяет усилить экономический потенциал места, избежать градостроительных потерь и вовлечь исторически ценные территории в активный инвестиционно-строительный процесс. Необходимо обеспечить тщательную проектную экономическую оценку целесообразности придания статуса охраняемых зон и зон регулирования застройки, определению минимальных, но достаточных границ этих зон, установлению в них режимов возможных градостроительных преобразований.

      Отсутствие экономических обоснований историко-охранного зонирования сдерживает процессы  реновации среды, снижает общую градостроительную ценность локальных участков исторических городов и их инвестиционную привлекательность, повышает   суммарный  уровень   бюджетных   и   внебюджетных   затрат.


Право на реновацию застроенных территорий может получить любое юридическое или физическое лицо – инвестор, ставшее победителем торгов на праве заключения договора о развитии территории, если в отношении этих территорий органом местного самоуправления или в установленных законом случаях органом государственной власти субъекта Российской Федерации принято соответствующее решение. Такое решение для Москвы может быть  принято согласно ст.46.1 Градостроительного кодекса Российской Федерации в случае, когда не конкретной территории расположены:

· многоквартирные дома, признанные в установленном Правительством Российской Федерации порядке аварийными и подлежащими сносу;

· многоквартирные дома, снос, реконструкция которых планируется на основании адресных программ, утвержденных Московской городской думой;

· иные объекты капитального строительства, вид разрешенного использования и предельные параметры которых не соответствуют градостроительному регламенту.

      При реализации проектных решений необходимо учитывать, что инвестиционный процесс может быть ускорен, если земельный участок сформирован. Сформированные земельные участки – это земельные участки, границы которых установлены в соответствии с генеральным планом города, им присвоены кадастровые номера (постоянные или временные), и сведения об этих земельных участках внесены в Единый государственный реестр земель. Несформированные участки – это земли, не прошедшие кадастровый учет, с неустановленными точными границами и площадями, права на которые не определены и не зарегистрированы в установленном законом порядке. Сюда входят как земли общего пользования, акватории, земли, свободные от застройки, так и земли фактически используемые, но в отношении которых еще не проведены или не завершены землеустроительные работы. Информация о пользователях таких участков отсутствует или является неполной. Также неполной  является информация об условиях, ограничивающих землепользование.


Реновации застроенных территорий эффективное решение инвестиционно-строительных проблем в значительной мере зависит от правильной организации правового обеспечения инвестиционного процесса на всех стадиях его жизненного цикла.

     Советник РААСН, доктор арх.,профессор С.Д.Митягин
