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Полномочия органов местного самоуправления в сфере развития застроенных территорий

Проведенные с 1991 года реформы в жилищной сфере обеспечили коренной поворот от планово-административных методов регулирования к рыночным механизмам при соблюдении принципов обеспечения социальных гарантий в области жилищных прав малоимущим гражданам и иным категориям населения, установленным законодательством Российской Федерации. Право собственности на жилье, а также рынок жилья стали неотъемлемой частью отношений в жилищной сфере.
Изменилась структура жилищного фонда по формам собственности, сформирован новый слой собственников жилья как социальная база жилищной реформы.

Радикальные изменения произошли в жилищном строительстве: основную роль здесь стали играть частные и индивидуальные застройщики, значительно увеличился процент жилья, введенного такими застройщиками в общем объеме жилищного строительства.

В ходе реализации первого этапа федеральной целевой программы «Жилище» в 2002 – 2005 годах были созданы правовые и организационные основы государственной жилищной политики, определены ее приоритетные направления и отработаны механизмы реализации.

Осуществлялось реформирование жилищно-коммунального комплекса, направленное на создание эффективного механизма управления и снижение издержек по предоставлению услуг.

Вместе с тем наряду с указанными положительными результатами преобразований на первом этапе реализации Федеральной целевой программы «Жилище», утвержденной Постановлением  Правительства РФ от 17.09.2001 г. № 675
 (в ред. от 14.02.2009 г.),  не удалось обеспечить существенного улучшения ситуации в жилищной сфере, повысить доступность жилья для населения и обеспечить комфортные и безопасные условия проживания, в частности:

- практически не изменилось среднее время ожидания предоставления жилых помещений социального использования;

- степень износа основных фондов коммунального комплекса сохраняется и имеет тенденцию увеличения.
Ветхий и аварийный жилищный фонд, помимо того, ухудшает внешний облик  городов, сдерживает развитие инфраструктуры, понижает инвестиционную привлекательность.

Техническое состояние коммунальной инфраструктуры характеризуется высоким уровнем износа, высокой аварийностью, низким коэффициентом полезного действия мощностей и потерями энергоносителей.

Несмотря на создание основ функционирования рынка жилья, приобретение, строительство и наем жилья с использованием рыночных механизмов на практике пока доступны лишь семьям с высокими доходами.
Большинство проживающих в ветхих и аварийных домах граждан не в состоянии в настоящее время самостоятельно приобрести или получить на условиях найма жилье удовлетворительного качества.

Удорожание строительства жилья обусловлено преобладанием в настоящее время «точечной застройки» жилья по индивидуальным проектам. Стоимость строящегося жилья повышает и существующая практика возложения на застройщиков жилых домов затрат, связанных с дополнительными нагрузками по развитию и обустройству магистральных и внутриквартальных инженерных сетей, иных объектов инженерной (коммунальной) инфраструктуры. Доля расходов на строительство инженерных сетей в отдельных случаях достигает 30% сметной стоимости жилого объекта.
Поэтому одной из основных проблем, сдерживающих рост ввода жилья, является недостаточное количество земельных участков, обустроенных инженерной инфраструктурой.

Учитывая, что объемы возводимого жилья в соответствии с планами социально-экономического развития должны быть увеличены, возникает задача формирования муниципального рынка земельных участков под жилищное строительство, обеспеченных инженерной инфраструктурой. В настоящее время наблюдается серьезный дефицит земельных участков, обустроенных инженерной инфраструктурой, что в большой степени определяется отсутствием экономического механизма привлечения частных инвестиционных и кредитных ресурсов в строительство и модернизацию инженерной инфраструктуры, а также непрозрачные и обременительные для застройщика условия присоединения к системам коммунальной инфраструктуры.
Необходимо переходить от «точечной застройки» к возведению микрорайонов, что предполагает развитие инфраструктуры: строительство дорог, инженерных коммуникаций, школ, детских садов, спортивных сооружений и т.д.
Актуальным и приоритетным направлением является решение вопросов обеспечения инженерной инфраструктурой земельных участков, предназначенных под жилищное строительство на территориях, занимаемых в настоящее время ветхим и аварийным жилищным фондом.
Именно системное развитие застроенных территорий позволит комплексно решить вопросы ликвидации ветхого и аварийного жилищного фонда, модернизации инженерной инфраструктуры на таких территориях, стабилизации цен на рынке жилья, а также будет способствовать более эффективному использованию бюджетных средств.

Правовой основой развития застроенных территорий, прежде всего, являются нормы Градостроительного кодекса РФ
 (в ред. от 17.07.2009 г.) (далее - ГрК РФ), Земельного кодекса РФ
 (в ред. от 17.07.2009 г.) (далее - ЗК РФ) и Жилищного кодекса РФ
 (в ред. от 27.09.2009 г.) (далее - ЖК РФ).
Так, совокупное толкование положений ст.ст. 46.1 – 46.3 ГрК РФ и ст. 30 ЗК РФ, позволяет сделать вывод о том, что развитие застроенных территорий осуществляется по установленной законодателем процедуре, включающей следующие этапы: 
- принятие решения о развитии застроенной территории; 

- проведение аукциона на право заключить договор о развитии застроенной территории; 

- заключение между исполнительным органом местного самоуправления и инвестором договора о развитии застроенной территории.

Необходимо отметить, что на всех этапах развития застроенных территорий органам местного самоуправления отведена значительная роль в решении данной важнейшей социальной задачи.

Рассмотрим подробнее, какими же полномочиями обладают органы местного самоуправления на вышеупомянутых этапах развития застроенных территорий.  
Итак, основное полномочие органов местного самоуправления является то, что именно органы местного самоуправления наделены правом принятия решения  о развитии застроенной территории.

Решение о развитии застроенной территории по общему правилу принимается исполнительным органом местного самоуправления поселения в соответствии со ст. 8 ГрК РФ.

Такое решение может быть принято органом местного самоуправления при наличии в совокупности ряда следующих условий: 

1. В отношении застроенной территории утвержден в установленном порядке градостроительный регламент, который разрабатывается в составе правил землепользования и застройки.
В градостроительном регламенте, в свою очередь, определяются: 

- виды разрешенного использования земельных участков, входящих в границы соответствующей территориальной зоны, равно как и всего того, что находится над и под поверхностью таких участков и используется в процессе застройки и последующей эксплуатации объектов капитального строительства; 

- предельные максимальные и минимальные размеры земельных участков в границах территориальной зоны; 

- предельные параметры разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства; 

- ограничения использования земельных участков и объектов капитального строительства в территориальной зоне.

Подготовка проекта правил землепользования и застройки в соответствии со          ст. 31 ГрК РФ осуществляется на основании решения главы местной администрации. Правила утверждаются представительным органом местного самоуправления.

2. В отношении застроенной территории утверждены местные нормативы градостроительного проектирования, утверждаемые на основании отдельного распорядительного акта органа местного самоуправления, либо, в случае их отсутствия, утверждены расчетные показатели обеспечения застроенной территории объектами социального и коммунально-бытового назначения, объектами инженерной инфраструктуры.
3. На застроенной территории расположены многоквартирные дома, признанные аварийными и подлежащими сносу, а также многоквартирные дома, снос, реконструкция которых планируются на основании муниципальной адресной программы, утвержденной представительным органом местного самоуправления.
Таким образом, для принятия решения о развитии застроенной территории необходимо наличие на такой территории определенного состава объектов недвижимости, то есть, процедура развития застроенных территорий может использоваться при застройке такого микрорайона, на территории которого расположены не менее двух многоквартирных домов, признанных в установленном Правительством РФ порядке аварийными и подлежащими сносу, а также не менее двух многоквартирных домов, подлежащих сносу или реконструкции в рамках реализации адресной муниципальной программы, утвержденной представительным органом власти местного самоуправления.

Снос или реконструкция таких объектов, осуществляемые в рамках процедуры развития застроенной территории, являются естественным следствием установленной законом необходимости соблюдения требований градостроительного регламента.
В пределах застроенной территории, в отношении которой принимается решение о развитии, не могут находиться иные объекты, то есть объекты капитального строительства, которые, напротив, соответствуют градостроительному регламенту, или которые не признаны аварийными или не включены в адресную муниципальную программу.  Это означает, что земельные участки, на которых расположены такие объекты, при определении границ застроенной территории, подлежащей развитию, не могут быть по смыслу закона включены в границы застроенной территории.
Следующим этапом развития застроенной территории является проведение аукциона на право заключения договора о развитии застроенной территории 

Порядок организации и проведения этого аукциона определен в статье 46.3 ГрК РФ. 
На данном этапе органы местного самоуправления обладают следующими полномочиями.

Так, решение о проведении аукциона принимается главой местной администрации. В качестве организатора аукциона выступает орган местного самоуправления, принявший решение о развитии застроенной территории, или действующая на основании договора с ним специализированная организация. Решение о проведении аукциона может быть принято либо одновременно с принятием решения о развитии застроенных территорий, либо позднее.

Орган местного самоуправления, принявший решение о проведении аукциона, в соответствии со ст. 46.3 ГрК РФ определяет начальную цену предмета аукциона, сумму задатка и другие существенные условия договора. 

В свою очередь ГрК РФ в ст. 46.3 устанавливает, что методика определения начальной цены предмета аукциона может быть установлена субъектом Российской Федерации.
В данной связи, необходимо обратить внимание, что в настоящее время практика различных субъектов Российской Федерации в сфере методики определения начальной цены аукциона неоднородна.
В настоящее время в большинстве муниципальных образований на уровне районов и городских округов разработаны и приняты нормативные правовые акты, регулирующие  развитие застроенных территорий в соответствии с ГрК РФ.

Однако, анализ данных актов и практики их применения свидетельствуют о разных подходах к процедуре развития застроенных территорий, в том числе при выявлении критериев, влияющих на определение начальной цены предмета аукциона на право заключения договора о развитии застроенной территории. Например, диапазон начальной цены предмета аукционов, проведенных в разных муниципальных образованиях, составляет от десятков тысяч рублей в районах, далеких от столицы, до полутора миллиарда в близлежащих к столице районах. 
Так, во многих субъектах Российской Федерации начальная цена предмета аукциона, определяется оценочным методом по каждому конкретному лоту, с привлечением независимого оценщика, что влечет за собой расходование бюджетных средств, направленных на проведение независимой оценки предмета аукциона.   

Между тем, п. 4 ст. 46.3 ГрК РФ позволяет субъектам Российской Федерации осуществлять разработки методик определения органами местного самоуправления начальной цены предмета аукциона, основанных на расчетном методе определения начальной цены предмета аукциона, т.е. без проведения независимой оценки предмета  аукциона.

Далее, в полномочия органа местного самоуправления, принявшего решение о развитии застроенной территории входит установление времени, места и порядка проведения аукциона, формы и сроков подачи заявок на участие в аукционе, порядка внесения и возврата задатка, величины повышения начальной цены предмета аукциона («шаг аукциона»). «Шаг аукциона» устанавливается в пределах от одного процента до пяти процентов начальной цены предмета аукциона.

Орган местного самоуправления, принявший решение о проведении аукциона не менее чем за тридцать дней до дня проведения аукциона должен опубликовать извещение о проведении аукциона в порядке, установленном для официального опубликования муниципальных правовых актов, иной официальной информации, а также разместить указанное сообщение на официальном сайте муниципального образования в сети «Интернет». В случае отсутствия у муниципального образования официального сайта извещение о проведении аукциона размещается без взимания платы на официальном сайте субъекта Российской Федерации, в границах которого расположено такое муниципальное образование. Извещение о проведении аукциона, размещенное на официальном сайте, должно быть доступно для ознакомления без взимания платы.

Результаты аукциона оформляются протоколом, который подписывается организатором аукциона и победителем аукциона в день проведения аукциона. 

В случае если победитель аукциона уклонился от заключения договора, орган местного самоуправления вправе обратиться в суд с требованием о возмещении убытков, причиненных уклонением победителя аукциона от заключения такого договора, или заключить указанный договор с участником аукциона, который сделал предпоследнее предложение о цене предмета аукциона (цене права на заключение договора).

Договор о развитии застроенной территории заключается на условиях, указанных в извещении о проведении аукциона, по цене, предложенной победителем аукциона. При заключении договора изменение условий аукциона на основании соглашения сторон такого договора или по требованию одной из его сторон не допускается.
Договор о развитии застроенной территории в соответствии со ст. 46.2 ГрК РФ заключается органом местного самоуправления с победителем открытого аукциона на право заключения договора о развитии застроенной территории.
В соответствии с п. 7 ст. 46.1, ст.   46.2  ГрК РФ   по договору  о развитии застроенной территории одна сторона обязуется в установленный договором срок своими силами и за свой счет и (или) с привлечением других лиц и (или) средств других лиц выполнить обязательства по:

- подготовке проекта планировки застроенной территории, включая проект межевания застроенной территории, в соответствии с градостроительным регламентом и местными нормативами градостроительного проектирования;
- созданию, приобретению и передаче в государственную или муниципальную собственность благоустроенные жилые помещения для предоставления гражданам, выселяемых из жилых помещений, предоставленных по договорам социального найма, договорам найма специализированного жилого помещения и расположенных на застроенной территории;

-  уплате выкупной цены за изымаемые в соответствии с законодательством жилые помещений в многоквартирных домах, признанных аварийными и подлежащими сносу и расположенных на застроенной территории;

- осуществлению строительства на застроенной территории в соответствии с утвержденным проектом планировки застроенной территории,

а другая сторона по договору, т.е. орган местного самоуправления, обязуется создать необходимые условия для выполнения обязательств по:

- утверждению проекта планировки застроенной территории, включая проект межевания застроенной территории в соответствии с градостроительным регламентом и местными нормативами градостроительного проектирования (при их отсутствии – в соответствии с утвержденными органом местного самоуправления расчетными показателями обеспечения такой территории объектами социального и коммунально-бытового назначения, объектами инженерной инфраструктуры);

- принятию в установленном порядке решения об изъятии путем выкупа жилых помещений в многоквартирных домах, признанных аварийными и подлежащими сносу и расположенных на застроенной территории, а также земельных участков, на которых расположены такие многоквартирные дома;
- по предоставлению другой стороне по договору без проведения торгов в соответствии с земельным законодательством для строительства в границах застроенной территории земельные участки, которые находятся в муниципальной собственности или государственная собственность, на которые не разграничена (если распоряжение такими земельными участками осуществляется органом местного самоуправления) и которые не предоставлены в пользование и (или) во владение гражданам и юридическим лицам.
Таким образом, в целях реализации прав и обязанностей по договору о развитии застроенной территории органы местного самоуправления наделяются и соответствующими полномочиями по принятию  вышеназванных решений.

Необходимо отметить, что  полномочия органов местного самоуправления по принятию в установленном порядке решения об изъятии путем выкупа жилых помещений в многоквартирных домах, признанных аварийными и подлежащими сносу и расположенных на застроенной территории, а также земельных участков, на которых расположены такие многоквартирные дома, затрагивают непосредственно права граждан, проживающих в таких домах, в связи с чем, рассмотрим механизм реализации данных полномочий более подробно. 
В соответствии с ч. 11 ст. 32 ЖК РФ в случае, если в отношении территории, на которой расположен многоквартирный дом, признанный аварийным и подлежащим сносу или реконструкции, принято решение о развитии застроенной территории в соответствии с законодательством Российской Федерации о градостроительной деятельности, орган, принявший решение о признании такого дома аварийным, обязан предъявить к собственникам помещений в указанном доме требование о его сносе или реконструкции и установить срок не менее шести месяцев для подачи заявления на получение разрешения на строительство, снос или реконструкцию указанного дома. В случае если собственником или собственниками многоквартирного дома в течение установленного срока не будет подано в установленном законодательством Российской Федерации о градостроительной деятельности порядке заявление на получение разрешения на строительство, снос или реконструкцию такого дома, земельный участок, на котором расположен указанный дом, и жилые помещения в указанном доме подлежат изъятию для муниципальных нужд в соответствии с законодательством.

В соответствии со ст. 32 ЖК РФ выкупная цена жилого помещения, сроки и другие условия выкупа определяются соглашением с собственником жилого помещения. Соглашение включает в себя обязательство Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования уплатить выкупную цену за изымаемое жилое помещение.
Изъятие земельного участка для государственных и муниципальных нужд (далее – для государственных нужд) регулируется нормами ст. ст. 235, 279 – 283 ГК  РФ и ст. 44, 49, 55 ЗК РФ. Согласно указанным нормам в выкупную цену земельного участка, изымаемого для государственных нужд, входит также рыночная стоимость недвижимого имущества, находящегося на земельном участке. Выкуп жилого помещения при изъятии земельного участка регулируется ЖК РФ и в нем выкупная цена жилого помещения предусмотрена отдельно. Таким образом, формально, собственник при изъятии у него земельного участка мог бы получить стоимость своего жилого помещения дважды: в составе выкупной цены земельного участка и в качестве выкупной цены самого жилого помещения. Естественно, применение правовых норм в таком порядке нарушало бы экономические права государства и муниципальных образований и не соответствовало принципам гражданского и жилищного законодательства. Данная коллизия правовых норм должна разрешаться таким образом, чтобы собственник изымаемого жилого помещения получал его стоимость только один раз.

При изъятии земельного участка для государственных нужд жилое помещение, находящееся на данном участке, изымается путем выкупа. Изъятию может подвергнуться как все жилое помещение, так и его часть. Представляется, что выкуп части жилого помещения предусмотрен, в первую очередь, в отношении индивидуального жилого дома, когда на изымаемом участке находится только часть дома. Такой дом технически можно переустроить, освобождая от него изымаемый земельный участок.

Изъятие (выкуп) жилого помещения происходит в следующем порядке. Орган местного самоуправления, принявший решение об изъятии земельного участка, принимает решение об изъятии жилого помещения, находящегося на данном участке (или являющегося частью дома, находящегося на данном участке). 

Решение органа местного самоуправления об изъятии жилого помещения подлежит государственной регистрации в органе, осуществляющем государственную регистрацию прав на недвижимое имущество и сделок с ним. 

Не позднее чем за год до предстоящего изъятия собственник жилого помещения письменно уведомляется органом местного самоуправления о решении об изъятии жилого помещения и дате государственной регистрации данного решения. Выкуп жилого помещения может быть произведен не ранее чем через год с момента получения собственником такого уведомления, если собственник не даст согласия на выкуп жилого помещения в более ранние сроки.
Собственник жилого помещения и орган местного самоуправления заключают соглашение о выкупе жилого помещения, в котором определяются выкупная цена жилого помещения, сроки и другие условия выкупа.

При определении выкупной цены жилого помещения в нее включаются рыночная стоимость изымаемого жилого помещения, определяемая соглашением сторон, а при разногласиях – независимым оценщиком, а также убытки, причиненные собственнику изъятием жилого помещения, в том числе:

- расходы, связанные с изменением места жительства (например, плата за регистрацию по новому месту жительства);

- плата за временное пользование иным жилым помещением, в котором собственник вынужден проживать в период с момента выезда из изымаемого жилого помещения и до заселения нового жилого помещения, приобретенного собственником;

- плата за перевозку имущества и стоимость вещей собственника, утраченных в процессе переезда, другие убытки, возникшие в связи с  переездом;

- расходы на поиск нового жилого помещения (вознаграждение риэлтеру и т.п.);

- расходы на оформление права собственности на другое жилое помещение (плата за государственную регистрацию права и т.д.);

- убытки, связанные с досрочным прекращением обязательств собственника перед третьими лицами (например, выплата собственником неустойки нанимателю жилого помещения или части жилого помещения);

- упущенная выгода – неполученные доходы (например, в связи с досрочным расторжением договора найма жилого помещения).

Перечень убытков, включаемых в выкупную цену, открыт. Все потери собственника учитываются при расчете выкупной цены. Необходимо только, чтобы убытки были связаны с изъятием жилого помещения.

Все споры, касающиеся изъятия жилого помещения разрешаются в суде. Орган местного самоуправления, принявший решение о выкупе жилого помещения, вправе предъявить в суд иск в случае, если собственник не согласен с решением об изъятии жилого помещения либо с ним не достигнуто соглашение о тех или иных условиях выкупа. По таким спорам установлен особый срок исковой давности: иск может быть подан органом государственной власти в течение двух лет с момента направления собственнику жилого помещения уведомления о принятии решения об изъятии жилого помещения.

По соглашению с собственником жилого помещения ему может быть предоставлено взамен изымаемого жилого помещения другое жилое помещение с зачетом его стоимости в выкупную цену.
Развитие застроенных территорий является одной из важнейших социально-экономических и стратегических задач, стоящих перед органами государственной власти и органами местного самоуправления.

Развитие застроенных территорий, в частности, позволит достичь следующих целей:

- обеспечения  развития застроенных территорий в интересах жителей такой территории как целостного организма,  испытывающего  потребности в развитии социальной,  инженерной и транспортной инфраструктуры; 

- постоянного  повышения  уровня  и  качества жизни населения на основе формирования комплексной жилой среды,  отвечающей требованиям  архитектурно-пространственной выразительности,  социально-психологического и экологического комфорта,  безопасности  и функциональной достаточности жилых территорий; 

- совершенствования системы отраслевого  управления процессами капитального ремонта, модернизации, реконструкции и обновления зданий,  сооружений и территорий сложившейся застройки  с обеспечением постоянного снижения себестоимости (издержек) как при реализации строительных программ,  так и при дальнейшей эксплуатации жилищного фонда.
Таким образом, всесторонняя и полная реализация органами местного самоуправления полномочий в сфере развития застроенных территорий позволит ускорить реформирование жилищно-коммунального комплекса, а также повысить доступность жилья для населения и обеспечить комфортные и безопасные условия проживания.
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