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ЗАКЛЮЧЕНИЕ

по проблемам в сфере получения и использования 
некоторых видов картографической информации

В соответствии с п. 1 «Положения о Федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии», утвержденного постановлением Правительства РФ от 01.06.2009   № 457, Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии (Росреестр) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим в том числе функции по оказанию государственных услуг в сфере геодезии и картографии. Росреестр также осуществляет функции по организации инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации.

В силу указанных функций Росреестра к его компетенции относятся в том числе вопросы обеспечения доступа к различной картографической информации и ее использования.

В настоящее время можно выделить ряд проблем, имеющихся в сфере в компетенции Росреестра, связанных с определением правового режима доступа и использования некоторых видов картографической информации, а также нормативных правовых актов в данной области. Указанные проблемы являются существенным препятствием в работе граждан и организаций, являющихся  разработчиками различных картографических  информационных систем и сервисов, а также создают дополнительные трудности для пользователей картографической информацией при реализации ими права на доступ и использование данной информации.

К описанным проблемам относятся следующие:

1. Проблема установления ограничения на использование данных Публичной кадастровой карты.

В настоящее время на официальном сайте Росреестра в сети «Интернет» размещена Публичная кадастровая карта (http://maps.rosreestr.ru/PortalOnline/), которая представляет собой справочно-информационный сервис для предоставления пользователям сведений Государственного кадастра недвижимости на территории Российской Федерации. 

На официальном сайте Росреестра размещено также Соглашение об использовании данной карты (http://maps.rosreestr.ru/PortalOnline/terms.html).

Как указано в данном Соглашении, исходными данными для создания публичных кадастровых карт являются сведения Государственного кадастра недвижимости, при этом Публичная кадастровая карта предназначена для предоставления сведений Государственного кадастра недвижимости неограниченно широкому кругу лиц (пп. 4, 5, 6 раздела 2 Соглашения). 

Действующим законодательством предусмотрены следующие положения, регулирующие использование данных публичной кадастровой карты: 

В соответствии с ч. 8 ст. 4 Федерального закона «О государственном кадастре недвижимости», кадастровые сведения являются общедоступными, за исключением кадастровых сведений, доступ к которым ограничен федеральным законом.

Согласно ч. 4 ст. 13 Федерального закона «О государственном кадастре недвижимости», орган кадастрового учета ведет кадастровые карты, предназначенные для использования неограниченным кругом лиц (далее - публичные кадастровые карты).

В приказе Минэкономразвития России от 19.10.2009 № 416, которым утвержден «Состав сведений кадастровых карт», также упоминается о том, что в публичных кадастровых картах воспроизводятся общедоступные кадастровые сведения (такие, как границы населенных пунктов, границы земельных участков,  кадастровые номера объектов, сведения о форме собственности на объекты и др.)

Таким образом, действующим законодательством предусмотрены гарантии свободного доступа к данным публичной кадастровой карты и их использования. 

Между тем размещенное на официальном сайте Росреестра в сети «Интернет» Соглашение об использовании Публичной кадастровой карты (http://maps.rosreestr.ru/PortalOnline/terms.html) устанавливает ограничения на использование данных, содержащихся в Публичной кадастровой карте, что выражается в следующем.

В соответствии с п. 1 раздела 4 Соглашения, любая информация, размещенная на Публичной кадастровой карте, включая картографические материалы (далее – «Данные»), предназначена исключительно для некоммерческого использования. 

Из содержания данного пункта Соглашения следует, что он распространяет свое действие на любую информацию, размещенную на Публичной кадастровой карте, включая сведения из Государственного кадастра недвижимости.

Согласно пункту 2 раздела 4 Соглашения, любое копирование Данных, воспроизведение, переработка, распространение, размещение в свободном доступе (опубликование) в сети Интернет, любое использование в средствах массовой информации и/или в коммерческих целях без предварительного письменного разрешения правообладателя запрещается, за исключением случаев, прямо предусмотренных настоящим Соглашением. 

На основании п. 3 раздела 4 Соглашения Данные защищены законодательством о защите информации и интеллектуальной собственности. 

Таким образом, в связи с наличием в настоящий момент в Соглашении об использовании Публичной кадастровой карты ограничений на использование данных этой карты возникает вопрос, связанный с возможностью использования содержащихся в Публичной кадастровой карте сведений, которые являются в соответствии с законодательством общедоступными и использование которых не запрещено, для создания (в том числе с коммерческими целями) самостоятельных информационных ресурсов и сервисов третьими лицами (независимыми разработчиками программного обеспечения в этой области, пользователями картографической информации и др.). 

В настоящее время позиция Росреестра по вопросу об использовании данных Публичной кадастровой карты третьими лицами сводится к тому, что данная карта, как и остальные карты, относится к объектам авторского права (п. 1 ст. 1229 ГК РФ). Соответственно правообладатель может по своему усмотрению разрешать или запрещать другим лицам использование результата интеллектуальной деятельности. Другие лица не могут использовать соответствующие результаты интеллектуальной деятельности без согласия правообладателя, за исключением случаев, предусмотренных Гражданским кодексом РФ. 

Между тем есть основания полагать, что сами сведения, содержащиеся в Публичной кадастровой карте, не относятся к объектам авторского права, т.к. они не только являются общедоступными в силу законодательства, но и являются также информацией  официального характера.  

Согласно п. 1 ч. 6 ст. 1259 ГК РФ, не являются объектами авторских прав официальные документы государственных органов и органов местного самоуправления муниципальных образований, в том числе законы, другие нормативные акты, судебные решения, иные материалы законодательного, административного и судебного характера, официальные документы международных организаций,  а также их официальные переводы.

В соответствии с п. 11.1 ст. 2 Федерального закона «Об информации, информационных технологиях и о защите информации», электронный документ — это документированная информация, представленная в электронной форме, то есть в виде, пригодном для восприятия человеком с использованием электронных вычислительных машин, а также для передачи по информационно-телекоммуникационным сетям или обработки в информационных системах. В соответствии с данным определением, Публичная кадастровая карта (и ее фрагменты в части сведений Государственного кадастра недвижимости) является электронным документом. 

С учетом изложенного, есть основания полагать, что Публичная кадастровая карта, как официальный электронный документ или материал административного характера, не может относиться к объектам авторских прав; соответственно, должна быть обеспечена возможность свободного использования данных Публичной кадастровой карты как официальной информации, исходящей от органов власти.

В связи с этим представляется необходимым обеспечить третьим лицам возможность свободного использования сведений Публичной кадастровой карты, для чего внести соответствующие изменения в Соглашении об использовании Публичной кадастровой карты, установив в нем право свободного копирования, воспроизведения, распространения, размещения в свободном доступе (опубликование) в сети «Интернет» и любого использования данных Публичной кадастровой карты без необходимости получения письменного разрешения правообладателя.

2. Проблема неопределенности условий использования схем территориального планирования.

Также в настоящее время существуют сложности с определением правового режима использования схем территориального планирования РФ, субъектов РФ и муниципальных образований.

В соответствии с ч. 7 ст. 9 Градостроительного кодекса РФ, уполномоченные федеральный орган исполнительной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления обязаны обеспечить доступ к проектам документов территориального планирования Российской Федерации, документов территориального планирования субъектов Российской Федерации, документов территориального планирования муниципальных образований и материалам по обоснованию таких проектов в информационной системе территориального планирования с использованием официального сайта в сети «Интернет», определенного федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным на осуществление контроля за соблюдением порядка ведения информационной системы территориального планирования (далее в целях настоящей главы - официальный сайт), не менее чем за три месяца до их утверждения.

Также согласно ч. 9 ст. 9 Градостроительного кодекса РФ, доступ к утвержденным документам территориального планирования Российской Федерации, документам территориального планирования субъектов Российской Федерации, документам территориального планирования муниципальных образований и материалам по их обоснованию в информационной системе территориального планирования должен быть обеспечен с использованием официального сайта соответственно уполномоченными федеральным органом исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления в срок, не превышающий десяти дней со дня утверждения таких документов.

При этом к документам территориального планирования РФ, субъектов РФ и муниципальных образований, о которых идет речь в ст. 9 Градостроительного кодекса РФ, относятся  в том числе схемы территориального планирования (ч. 1 ст. 10, ч. 1 ст. 14, ч. 1 ст. 18 Градостроительного кодекса РФ). Указанные схемы включают в себя как текстовое положение о территориальном планировании, так и карты, на которых фиксируются планируемое размещения объектов федерального, регионального или муниципального значения, отображаются границы субъектов РФ, муниципальных образований, а также границ определенных территорий, зон, земельных участков (ч. 4, 9 ст. 10, ч. 3, 9 ст. 14, ч. 1, 6 ст. 19 Градостроительного кодекса РФ). 

В настоящее время утвержденные схемы территориального планирования размещены в федеральной информационной системе территориального планирования на сайте http://fgis.minregion.ru, в том числе в виде картографической информации. 

Однако пользователи и разработчики различных картографических информационных систем и сервисов в настоящее время испытывают сложности с определением правового статуса карт, входящих в схемы территориального планирования, и возможностей по их использованию для создания собственных производных продуктов.

При обращении за разъяснением по указанному вопросу в Росреестр заинтересованными лицами (разработчиками картографических информационных систем) были получены устные разъяснения о том, что схемы территориального планирования являются объектами авторского права, соответственно их использование возможно только с согласия соответствующего правообладателя.   

Между тем представляется, что в свете наличия законодательно установленной обязанности по обеспечению свободного доступа к схемам территориального планирования для пользователей должна быть обеспечена также и возможность свободного использования содержащейся в них информации. 

Так, согласно п. 1 ч. 6 ст. 1259 ГК РФ, не являются объектами авторских прав официальные документы государственных органов и органов местного самоуправления муниципальных образований, в том числе законы, другие нормативные акты, судебные решения, иные материалы законодательного, административного и судебного характера, официальные документы международных организаций,  а также их официальные переводы.

В соответствии с п. 11.1 ст. 2 Федерального закона «Об информации, информационных технологиях и о защите информации», электронный документ — это документированная информация, представленная в электронной форме, то есть в виде, пригодном для восприятия человеком с использованием электронных вычислительных машин, а также для передачи по информационно-телекоммуникационным сетям или обработки в информационных системах. В соответствии с данным определением, схемы территориального планирования, размещенные в сети «Интернет», можно отнести к электронным документам. 

С учетом изложенного, есть основания полагать, что схемы территориального планирования являются официальными документами государственных органов и органов местного самоуправления или материалами административного характера, в связи с чем они не могут относиться к объектам авторского права.

Об официальном характере данных документов свидетельствует то обстоятельство, что схемы территориального планирования утверждаются соответствующими уполномоченными государственными органами и органами местного самоуправления (ст.ст. 11, 15, 20 Градостроительного кодекса РФ).

В связи с этим представляется, что для пользователей (включая разработчиков различных информационных ресурсов) должна быть обеспечена возможность свободного использования картографических данных, содержащихся в схемах территориального планирования, как официальной информации, исходящей от органов власти.

Для реализации пользователями указанной возможности по использованию схем территориального планирования для создания собственных продуктов необходимо подготовить соответствующие официальные разъяснения от Росреестра и иных уполномоченных в данной сфере органов  (Минрегион и т. п.), подтверждающих право на свободное использование картографических данных из схем территориального планирования для создания различных продуктов третьими лицами.  

3. Установление ограничения доступа к нормативному правовому акту, которым определен перечень информации ограниченного доступа в сфере геопространственных сведений.

В средствах массовой информации была опубликована информация о том, что Приказом Министерства экономического развития Российской Федерации от 03.10.2012 № 646-дсп (далее - Приказ) был утвержден перечень подлежащих засекречиванию сведений в области пространственных данных. На данный момент Приказ официально не опубликован, вследствие чего ознакомиться с ним заинтересованным пользователям не представляется возможным.

Между тем сведения, содержащиеся в этом Приказе, обладают высокой степенью социальной значимости и являются важными для общественности, а также представляют особенную ценность для тех, кто развивает и предоставляет геоинформационные технологии и услуги. 

По имеющимся данным, Приказ Министерства экономического развития Российской Федерации от 03.10.2012 № 646-дсп утвердил перечень сведений в области пространственных данных, получение и распространение которых ограничены действующим законодательством, в том числе Законом РФ «О государственной тайне». В частности, данный перечень определяет, карты какого масштаба подлежат засекречиванию, а также устанавливает, какие сведения о рельефе и геопространственные сведения об объектах подлежат отнесению к государственной тайне. 

Стоит отметить, что особенность картографической  информации состоит в том, что создание карт определенного масштаба может производиться не только органами власти и подведомственными им организациями, но и частными лицами, на которых в этом случае также будет распространяться установленная законодательством обязанность по сохранению конфиденциальности картографической информации ограниченного доступа. 

Между тем создание условий, при которых участники рынка геоинформационных технологий и услуг при создании и обработке пространственных данных вынуждены соблюдать ограничения, установленные отсутствующим в свободном доступе нормативным правовым актом (приказом), существенным образом затрудняет деятельность указанных лиц по разработке картографических информационных продуктов и может привести к стагнации на рынке геоинформационных технологий и услуг, а также повлечь нарушения прав и свобод отдельных граждан.

Статья 2831 Уголовного кодекса РФ предусматривает ответственность за незаконное получение сведений, составляющих государственную тайну. Между тем Приказом Министерства экономического развития Российской Федерации от 03.10.2012 № 646-дсп как раз и утверждается перечень тех сведений в области пространственных данных, которые относятся к секретным. Соответственно, этим Приказом устанавливается та грань между секретной и общедоступной картографической информацией, которую можно легко перейти, не имея доступа к нормативным правовым актам, определяющим перечень секретной картографической информации. Следовательно, дальнейшее сокрытие от общественности Приказа Министерства экономического развития Российской Федерации от 03.10.2012 № 646-дсп не только ведет к нарушению права граждан и организаций на доступ к информации, но может повлечь и необоснованное уголовное преследование как пользователей картографической информацией, так и лиц, занимающихся созданием производных картографических ресурсов и работающих на рынке геоинформационных технологий и услуг.

Представляется, что пользователям информацией должны быть доступны сведения о том, какие категории информации относятся к информации ограниченного доступа. В сложившейся же ситуации с ограничением доступа к тексту Приказа граждане и организации доподлинно не знают не только перечень объектов, информация о размещении которых не должна распространяться, но и масштабы карт и аэрофотоснимков, которые составляют государственную тайну.

Кроме того, отсутствие четкого и прозрачного регулирования сферы доступа к картографической информации неизбежно приведет к замедлению развития рынка  геоинформационных технологий и услуг.

В связи с изложенным представляется необходимым снять ограничения на доступ к  Приказу Министерства экономического развития Российской Федерации от 03.10.2012 № 646-дсп и опубликовать текст данного нормативного правового акта для всеобщего доступа на официальных сайтах уполномоченных органов (Минэкономразвития, Росреестр) в сети «Интернет».

Представляется, что принятие предложенных в настоящем заключении мер позволит разрешить выявленные проблемы и создать условия для развития рынка картографических и геоинформационных технологий и услуг, а также обеспечить свободный доступ пользователей к картографической информации.
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