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Перечень видов работ, оказывающих влияние на безопасность объектов капитального строительства. 
В какую сторону направлено правовое регулирование?

С момента издания приказа Минрегиона России от 9 декабря 2008 г. 
№ 274 среди специалистов, а в большей степени среди считающих себя таковыми, не прекращаются споры по содержанию этого документа. Хотелось бы высказать свое мнение по отдельным аспектам, связанным с подготовкой и изданием данного приказа, а также последовавших вслед за этим изменениях в него, тем более, что автор статьи в свое время являлся непосредственным участником этого процесса.
Положениями Градостроительного кодекса Российской Федерации, регламентирующими деятельность саморегулируемых организаций в области инженерных изысканий, проектирования и строительства, важное место отведено подзаконному акту, устанавливающему перечень видов работ, которые оказывают влияние на безопасность объектов капитального строительства.
Роль данного документа для формирующейся системы саморегулируемых организаций в области градостроительной деятельности трудно переоценить по двум причинам: 

во-первых, перечень, утверждаемый подзаконным актом, фактически устанавливает сферу действия институтов саморегулирования, деятельность которых  регламентирована федеральным законом;
во-вторых, большая часть деятельности саморегулируемых организаций зависит от содержания этого документа (определения сферы деятельности СРО, установление требований к выдаче свидетельств о допуске,
контроль за соблюдением членами СРО указанных требований и другие
полномочия саморегулируемых организаций осуществляются применительно
к конкретным видам работ, включенным в перечень).

Необходимо отметить, что прошло менее двух лет
с момента отмены лицензирования и введения саморегулирования
в строительной отрасли, а между тем с 1 июля 2010 г. должна вступить в силу уже третья редакция документа. Между тем данный подзаконный акт по своей сути является консервативным, его правовые нормы должны носить длительный характер, т.к. любое изменение перечня влечет за собой целую цепочку серьезных последствий и в первую очередь для организаций, являющихся членами СРО. 
Чем же может быть вызвана необходимость корректировки перечня? По мнению автора, этому способствовать могут две причины:

документ изначально подготовлен некачественно и требуется его существенная корректировка;

необходимость изменений вызвана какими-то иными причинами, не связанными с реальной деятельностью СРО и входящих в них организаций.
Попробуем разобраться в данном вопросе.

Как было отмечено выше, первоначальная редакция документа была подготовлена специалистами осенью 2008 г. (утверждена приказом Минрегиона России от 9 декабря 2008 г. № 274) и послужила ориентиром для деятельности созданных СРО, а также стала основой всех дальнейших корректировок перечня
.
К числу концептуальных подходов, использованных при подготовке указанного документа, можно отнести следующие:

перечень, в первую очередь, является техническим документом, устанавливающим виды работ, которые оказывают влияние на безопасность объектов капитального строительства, а уже потом - инструментом
для деятельности СРО; 
понятие «безопасность объектов капитального строительства»
и конкретные критерии (виды) безопасности объектов капитального строительства должны определяться в соответствии с положениями законодательства о техническом регулировании, и в первую очередь, технического регламента «О безопасности зданий и сооружений»;

включение работ в перечень должно осуществляться только
при условии их соотнесения с установленными критериями (видами) безопасности;

соответствие (несоответствие) конкретной работы критериями (видам) безопасности определяется путем экспертной оценки;

основой для формирования перечня, включающей в себя все виды работ (из которых путем экспертной оценки выделяются работы, влияющие
на безопасность) должны являться действующие нормативные акты, классификаторы, нормативно-технические документы, описывающие содержание таких работ;

включенные в перечень работы не должны дублировать друг друга,
в том числе путем привязки одной и той же работы к различным объектам капитального строительства
;

перечень должен содержать только общие виды работ без указания конкретных лиц, на которых эти работы распространяются
(не распространяются).

Вместе с тем разработчики документа еще осенью 2008 г. столкнулись
с двумя серьезными ограничениями, которые обусловили объективные недостатки его первоначальной редакции.

Во-первых, на момент подготовки перечня существовал только проект основополагающего документа по вопросам безопасности в строительной сфере – технического регламента «О безопасности зданий и сооружений»,
что затруднило выработку полного набора критериев безопасности.
Во-вторых, в действующем законодательстве отсутствовали актуальные классификаторы изыскательских, проектных и строительных работ,
что осложнило подготовку основы для формирования перечня и заставило разработчиков для уточнения содержания видов работ в области строительства использовать во многом устаревший, но наиболее подробный, классификатор ОКДП.
Необходимо отметить, что недостатки указанной редакции перечня
не носили критического характера и не стали препятствием на пути формирования системы саморегулируемых организаций. При этом многие недочеты, в том числе в части расшифровки содержания конкретных видов работ при помощи кодов ОКДП, легко устранялись с учетом сформировавшейся правоприменительной практики.
Однако, через непродолжительное время под предлогом снижения административных барьеров для субъектов малого предпринимательства
были инициированы поправки в перечень, которые нашли свое отражение
в приказе Минрегиона России от 21 октября 2009 г. № 480.

На практике указанный приказ не внес никаких качественных улучшений в перечень, но при этом разрушил общую концепцию первоначального документа, и кроме того, установил необоснованные барьеры
именно для организаций малого бизнеса.

Так, приказ № 274 предусматривал, что граждане и организации, выполняющие работы по проектированию и строительству только объектов
, проектная документация которых не подлежит государственной экспертизе, могут выполнять указанные работы, не вступая в СРО и не уплачивая вступительные, членские, а также взносы в компенсационный фонд таких СРО, хотя ранее к этим работам применялось требование о наличии лицензии.

При этом приказ № 480 отменил указанное положение и обязал всех вступать в СРО и получать допуски к работам на этих объектах
(за исключением объектов индивидуального жилищного строительства).

Кроме того, в перечень был добавлен ряд работ, которые не оказывали прямого влияния на безопасность объектов капитального строительства, поскольку осуществлялись в отношении выполняемых другими членами
СРО работ, за безопасность которых саморегулируемые организации
и так обязаны нести имущественную ответственность:

работы по осуществлению строительного контроля застройщиком
или привлекаемым им лицом;

работы по организации подготовки проектной документации генеральным проектировщиком;
работы по организации строительства, реконструкции и капитального ремонта генеральным подрядчиком.
Следуя логике авторов документа, можно сделать вывод, что допуск СРО должен получать, не только непосредственный исполнитель работы, которая влияет на безопасность (разработчик проекта или его отдельного раздела, организация, возводящая несущие конструкции здания, и т.п.),
но и все лица, имеющие отношение к объекту капитального строительства. 
В таком случае можно прийти к абсурду и распространить аналогичные требования на органы, выдающие разрешения на строительство и на ввод объектов в эксплуатацию, ограны госэкспертизы и органы гостройнадзора, поскольку степень их влияния на безопасность конкретных объектов
никак не меньше чем у заказчиков или генподрядчиков.
Представляется, что истинная цель разработчиков приказа № 480
определялась стремлением вовлечь в сферу саморегулирования
все организации, ранее получавшие лицензии, в том числе заказчиков, генпроектировщиков, генподрядчиков.

Указанный вывод подтверждается тем фактом, что в формулировках, включаемых в перечень видов работ содержалось указание на лиц, которые должны получать допуски на эти работы, что явно не соответствовало структуре первоначального документа.

Вместе с тем в приказе № 480 имелся также ряд серьезных несоответствий юридического характера.
Так, разработчики документа внесли изменение в абзац первый
пункта 2 приказа (в части включения в перечень работ на объектах, которые
не подлежат государственной экспертизе и государственному строительному надзору), однако, забыли внести аналогичное изменение в примечание, содержащиеся в приложении к приказу (дублирует норму абзаца первого пункта 2 приказа).
Кроме того, не были учтены положения Градостроительного кодекса Российской Федерации, которые устанавливают, что застройщик
по общему правилу
 не является лицом, осуществляющим строительство,
а, следовательно,  не может вступать в саморегулируемую организацию лиц, осуществляющих строительство.

Приказ также не содержал положения, предусматривающего переходный период при его вступлении в силу, в связи с чем через десять дней после
его опубликования (9 января 2010 г.) все заказчики, генпроектировщики, генподрядчики оказались на нелегальном положении
, поскольку саморегулируемые организации объективно не имели времени для подготовки  и не могли за один день выдать допуски на новые виды работ огромному количеству организаций.
Однако, судьба второй редакции перечня оказалась еще более незавидной чем у ее предшественника по той причине, что на следующий день после опубликования приказа № 480 (еще не успел вступить в силу), был утвержден приказ Минрегиона России от 30 декабря 2009 г. № 624, который отменил приказы № 274, № 480 и утвердил третью редакцию перечня, которая должна вступить в силу с 1 июля 2010 года.

Даже краткий анализ данного приказа, к сожалению, позволяет констатировать тот факт, что документ вобрал в себя большинство негативных черт второй редакции перечня (в части отсутствия единых подходов
и разрушении структуры документа, наличия многочисленных логических противоречий, а также установления необоснованных административных барьеров). 

При этом разработчики третьей редакции перечня отказались от многих концептуальных положений, заложенных в его первоначальной редакции,
но в то же время своей целостной концепции не предложили. 
Так, непонятно: на основании каких критериев безопасности виды работ включались в перечень; в каких документах можно найти описание содержания конкретных видов работ (особенно в отношении видов работ, сформулированных произвольным образом); зачем потребовалось осуществлять дублирование в перечне, привязывая виды работ
к отдельным объектам капитального строительства
; почему одни виды работ распространяются на неограниченный круг лиц, а другие виды работ распространяются только на конкретных лиц и не распространяются на других лиц, также выполняющих эти работы
; почему степень детализации (количество подвидов работ) отдельных видов работ сильно различается.
Кроме того, приказ № 624 в некоторых своих частях явно
не соответствует положениям действующего законодательства.
В нарушение требований части 4 статьи 558 Градостроительного кодекса Российской Федерации в перечне не определены виды работ, которые могут выполняться индивидуальным предпринимателем самостоятельно, и виды работ, которые могут выполняться им только с привлечением работников
.

Норма, изложенная в примечании к перечню (определяет случаи получения допуска в отношении особо опасных, технически сложных
и уникальных объектов), явно не относится к предмету регулирования данного подзаконного акта, который может только установить виды работ, влияющие на безопасность, при том, что вопросы о необходимости вступления в СРО
и получения свидетельства о допуске урегулированы на законодательном уровне.
При этом выбранная разработчиками документа форма выделения отдельных видов работ путем проставления звездочек - не самое удачное решение с точки зрения юридической техники.

Вместе с тем формулировки некоторых видов работ, включенных
в перечень, вообще не поддаются прочтению. Например, непонятно,
кто должен организовывать выполнение инженерных изысканий: 

привлекаемый на основании договора застройщик (интересно,
кто будет привлекать основного участника строительной деятельности ?);
уполномоченное застройщиком лицо, которое будет кем-то привлекаться взамен застройщика?

Анализ внесенных за последнее время изменений в перечень (даже если не брать в расчет отсутствие системного видения данного вопроса, а порой
и откровенный технический брак), к сожалению, позволяет сделать вывод,
что принципиально изменился подход к формированию документа - перечень перестал быть техническим документом, объективно выделяющим работы, которые оказывают влияние на безопасность, а превратился
в конъюнктурный документ, отражающий интересы различных групп, а также их представление о целесообразности вовлечения тех или иных участников строительства в сферу деятельности саморегулируемых организаций.
Указанный вывод подтверждается тем фактом, что в рамках второй
и  третьей редакций перечня не было даже попыток решить две важнейшие задачи, без работы над которыми невозможно создать документ, качественно отличающийся от первоначальной редакции документа:
разработка и утверждение актуальных классификаторов работ в области изысканий, проектирования и строительства;
выработка полноценного набора критериев безопасности
на основе принятого технического регламента «О безопасности зданий
и сооружений».
При этом откровенное переписывание разработчиками приказа № 624 отдельных частей ранее действовавшего лицензионного классификатора
и вовсе наводит на мысль о том, что цель всех изменений определяется стремлением привлечь в саморегулируемые организации как можно больше лиц и выдавать им допуски с учетом максимального разукрупнения видов работ
. 
В заключение необходимо также отметить, что многочисленные, по мнению автора, необоснованные изменения перечня серьезно осложняют деятельность самих СРО, входящих в них организаций, заказчиков и застройщиков, поскольку постоянно меняют правила игры, вносят сумятицу и неопределенность в деятельность последних. Однако это авторов изменений волнует по-видимому меньше всего.










Малышев С.Н
� Большая часть положений приказа Минрегиона России № 274 действует до настоящего времени (июнь 2010).


� Такой подход широко использовался в лицензионных классификаторах.


� В отношении указанных объектов более чем три года назад отменены наиболее эффективные по своей сути прямые методы контроля за безопасностью конкретных объектов (госэкпертиза, госстройнадзор), в связи�с чем нецелесообразно распространять на эти объекты менее эффективные методы косвенного контроля (допуск на рынок) саморегулируемых организаций.


� Таким лицом застройщик является только в случае осуществления им строительства своими силами (полностью или частично). В этом случае застройщик ничем не отличается от других исполнителей работ.


� Свою роль сыграло также то, что момент вступления приказа в силу совпал с новогодними праздниками.


� Учитывая многообразие объектов капитального строительства, попытка описывать виды работ применительно к каждому из таких объектов представляется нецелесообразной, поскольку специфику всех объектов учесть невозможно, а содержание большинства работ не различается в зависимости�от объектов, на которых они выполняются.


� Указанный подход противоречит положениям Градостроительного кодекса РФ, которые связывают необходимость получения допуска с фактом выполнения работ, которые влияют на безопасность,�вне зависимости от того, кем они выполняются.


� Соответствующее положение содержалось в первой и второй редакциях перечня. 


� Размер денежных взносов в большинстве СРО прямопропорционален количеству видов работ, на которые выдается допуск. 





