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ПОЯСНИТЕЛЬНАЯ ЗАПИСКА

к проекту приказа Министерства экономического развития Российской Федерации «О внесении изменений в приказ Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518»
Проект приказа Министерства экономического развития Российской Федерации «О внесении изменений в приказ Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518» (далее – проект приказа) разработан в целях совершенствования порядка описания местоположения границ земельных участков.

Проект приказа призван создать условия для использования при определении местоположения границ земельных участков картометрического метода, а также условия для осуществления массовых кадастровых работ, гармонизировать и упростить процедуру определения местоположения характерных точек границ земельных участков.
Для этого предлагается следующее.

1. Следует установить значения точности определения координат характерных точек границ земельных участков исходя из местоположения и вида разрешенного использования земельных участков.

Одним из основных принципов земельного законодательства, закрепленных в подпункте 8 пункта 1 статьи 1 Земельного кодекса Российской Федерации, является деление земель по целевому назначению на категории, согласно которому правовой режим земель определяется исходя из их принадлежности к той или иной категории и разрешенного использования в соответствии с зонированием территорий и требованиями законодательства. Исходя из указанного принципа определяются значения точности определения координат характерных точек границ земельных участков.
Вместе с тем правоприменительная практика показывает, что деление земель на категории как основание определения их правового режима имеет ряд недостатков.

Так, для изменения разрешенного использования земельного участка в настоящее время в большинстве случаев необходимо принятие соответствующими органами власти двух решений: об изменении категории земельного участка и об изменении его разрешенного использования. При этом различаются не только порядок и основания для изменения категории и разрешенного использования земельного участка, но и органы государственной власти и органы местного самоуправления, уполномоченные на принятие таких решений. На практике это создает затруднения для правообладателей земельных участков.
При этом в соответствии со статьей 4 Федерального закона от 21 декабря 2004 г. № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую» в переводе земель не может быть отказано, если это соответствует утвержденным документам территориального планирования, в том числе генеральным планам. Таким образом, решение о переводе земель из одной категории в другую имеет технический характер и обусловлено наличием документов территориального планирования. При этом соответствующие документы в основном утверждены.
Что касается разрешенного использования земельного участка, которое уточняет содержание правового режима категории земель и может быть использовано само по себе для целей управления земельными ресурсами, то следует отметить, что оно задается в основном правилами землепользования и застройки, которые в большинстве случаев уже приняты, а завершение работы должно произойти до 1 июля 2014 г.
Таким образом, в настоящее время в целом уже имеется достаточная база для перехода к определению правового режима земельных участков на основании документов территориального зонирования, и, соответственно, к установлению значения точности определения координат характерных точек границ земельных участков исходя из местоположения и вида разрешенного использования земельных участков.
2. Следует изменить значения точности определения координат характерных точек границ земельных участков, а также установить требования к планово-картографическим (фотограмметрическим) материалам, используемым при определении координат характерных точек границ земельных участков.
В Инструкции по топографической съемке в масштабах 1:5000, 1:2000, 1:1000 и 1:500. ГКИНП-02-033-82, утвержденной ГУГК 5 октября 1979 г., а также Инструкции по топографическим съемкам в масштабах 1:10000 и 1:25000. Полевые работы. ГКИНП-34, утвержденной ГУГК 26 апреля 1977 г., четко указано предназначение топографических планов и карт для решения различных вопросов земельного кадастра и землеустройства.

В пункте 3 действующей редакции приказа Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518 указаны методы определения координат точек границы земельного участка и характерных точек контура здания, сооружения или объекта незавершенного строительства на земельном участке, в том числе картометрический и фотограмметрический методы, основанные на использовании имеющихся планово-картографических и фотограмметрических материалов определенных масштабов.

Однако значения точности определения координат характерных точек границ земельных участков, установленные приказом Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518, не позволяют использовать указанные методы.

Так, в случае определения координат характерных точек земельных участков, отнесенных к категории земель населенных пунктов, при использовании картометрического и фотограмметрического методов с использованием материалов в масштабе 1:500 величина средней квадратической погрешности (далее – СКП) местоположения таких точек устанавливается равной 0,0005 м в масштабе плана или 25 см на местности. Однако приложением 1 к приказу Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518 установлена СКП не больше 10 см на местности при определении координат характерных точек границ для той же категории земельных участков.

Аналогичная ситуация складывается при определении координат характерных точек границ земельных участков по другим категориям земель. Например, для земель сельскохозяйственного назначения базовый масштаб 1:10000, позволяющий получить точность определения координат картометрическим способом не менее 5 метров на местности, неприменим в силу установленной приложением 1 к приказу Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518 нормативной СКП точки не более 2,5 м.

Очевидно, что СКП местоположения характерных точек влияет на СКП площади объектов. Но так же очевидно, что СКП точки не всегда является определяющим фактором. Площадь и конфигурация самого участка (объекта) оказывают не меньшее влияние на СКП его площади. Так, например, участки с одинаковой площадью и одинаковой СКП точки, но разной формы могут иметь СКП площади, отличающиеся в разы, а то и на порядок.

В связи с этим, неочевидны величины СКП местоположения характерных точек, указанные в приложении 1 к приказу Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518.

Изложенное позволяет сделать вывод, что:
1. требования к точности, определенные в приказе Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518, практически полностью исключают возможность использования топографических и фотограмметрических материалов (в том числе фондовых) базовых масштабов для различных категорий земель, используемых в практике кадастровых работ для определения координат характерных точек границ земельных участков картометрическим методом;
2. требования к точности, определенные в приказе Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518, приводят к использованию исключительно геодезического метода и метода спутниковых геодезических измерений при производстве кадастровых работ, что влечет за собой:

· значительное удорожание кадастровых работ и пересмотр предельных максимальных тарифов на кадастровые работы, установленные регионами для различных категорий граждан;

· возникновение признаков ограничений конкуренции в связи с тем, что исполнение положений данного приказа Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518 в части точности определения координат обязывает кадастрового инженера иметь в собственности, либо арендовать дорогостоящее геодезическое оборудование и иметь необходимые разрешительные документы для работы со сведениями о координатах пунктов государственной геодезической сети и опорной межевой сети.

Для решения данных проблем необходимо внести соответствующие изменения в приложение 1 приказа Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518, направленные на приведение положений, касающихся точности определения координат характерных точек границ земельных участков, к требованиям точностных характеристик планов и карт, исходя из понятия средних погрешностей в положении на плане предметов и контуров местности.
При этом сохраняется возможность измерения характерных точек границ земельных участков по желанию заказчика с более высокой точностью, предусмотренной пунктом 15 приказа Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518. В этом случае использование геодезического метода и метода спутниковых геодезических измерений с определением СКП точки по формуле, приведенной в пункте 5 приказа Минэкономразвития России от 17 августа 2012 г. № 518, целесообразно.
Такой подход позволит в дальнейшем также учесть возможность предстоящей отмены категории земель. Если точность определения координат точек будет различаться по принципу «в» или «за» границами населенного пункта, то фактически использование базовых масштабов планово-картографической основы государственного кадастра недвижимости решает эту проблему.
При определении координат характерных точек границ земельных участков целесообразно использовать актуальную цифровую картографическую основу, изготовленную по требованиям Инструкции по топографической съемке в масштабах 1:5000, 1:2000, 1:1000 и 1:500. ГКИНП-02-033-82, утвержденной ГУГК 5 октября 1979 г., а также Инструкции по топографическим съемкам в масштабах 1:10000 и 1:25000. Полевые работы. ГКИНП-34, утвержденной ГУГК 26 апреля 1977 г., и положениям Приказа от 28 июля 2011 г. № 375 «Об определении требований к картам и планам, являющимся картографической основой государственного кадастра недвижимости».

Накопленные за последние годы планово-картографические (фотограмметрические) материалы создавались, как правило, на базе высокоточных геодезических измерений, в том числе спутниковых в системах координат, используемых для ведения государственного кадастра недвижимости. Данные материалы имеют единое координатное пространство с равномерной точностью по всей площади, что дает все основания использовать их как наиболее перспективные данные для ведения государственного кадастра недвижимости, без применения дополнительных достаточно затратных методов.
Принятие проекта приказа не потребует дополнительных затрат из федерального бюджета.
