Совершенствование законодательства в области экспертизы проектной документации и результатов инженерных изысканий
(анализ и концептуальные предложения)

1. Система обеспечения безопасности строящихся зданий и сооружений в соответствии с положениями законодательства о градостроительной деятельности
А) Экспертиза проектной документации (результатов инженерных изысканий) – оценка соответствия проектной документации (результатов инженерных изысканий) требованиям технических регламентов, контроль за наличием допусков СРО.
Б) Разрешение на строительство – подтверждение соответствия проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка.
В) Строительный контроль – проверка соответствия выполняемых работ (применяемых материалов) требованиям технических регламентов
, проектной документации (результатам инженерных изысканий), положениям градостроительного плана земельной участка.

Г) Государственной строительный надзор – проверка соответствия выполняемых работ (применяемых материалов), результатов таких работ требованиям технических регламентов и проектной документации, надзор за соблюдением участниками строительства нормативных требований при осуществлении строительного контроля, а также контроль за наличием разрешений на строительство и допусков СРО.

Д) Разрешение на ввод объекта в эксплуатацию – подтверждение соответствия построенного объекта требованиям проектной документации, разрешения на строительство, градостроительного плана земельного участка.

Вывод: экспертиза проектной документации (результатов инженерных изысканий) - один из важнейших элементов системы обеспечения безопасности строящихся зданий и сооружений.
2. Место и роль экспертизы проектной документации (результатов инженерных изысканий) в системе обеспечения безопасности строящихся зданий и сооружений

Основные задачи института экспертизы проектной документации (результатов инженерных изысканий):

1) обеспечить соответствие проектных решений требованиям безопасности;

2) не допустить использования в процессе строительства документации
ненадлежащего качества, в том числе для целей осуществления строительного контроля и государственного строительного надзора.

В настоящее время проектная документация является основным документом, на основании положений которого осуществляется проверка соответствия строительных работ требованиям безопасности,
в том числе при вводе объекта в эксплуатацию.
Роль проектной документации возросла многократно с момента принятия в 2010 году действующей редакции Перечня национальных стандартов и сводов правил, в результате применения которых на обязательной основе обеспечивается соблюдение требований технического регламента (распоряжение Правительства РФ от 21 июня 2010 г.  № 1047-р).

Перечень содержит преимущественно обязательные нормы проектирования, при этом фактически отсутствуют обязательные технические требования к безопасности и качеству выполнения строительных работ, что затрудняет оценку соответствия таких работ требованиям технических регламентов.
Вывод: качество осуществления экспертизы проектной документации напрямую влияет не только на принимаемые проектные решения, но и на эффективность любых мероприятий по контролю в процессе строительства.
3. Формы осуществления экспертизы проектной документации и результатов инженерных изысканий
Экспертиза проектной документации (результатов инженерных изысканий) может осуществляться в форме:
1) Государственной экспертизы: Главгосэкспертиза России, иные федеральные органы, органы исполнительной власти субъектов РФ (подведомственные учреждения).

2) Негосударственной экспертизы: организации, аккредитованные на право проведения экспертизы проектной документации и (или) результатов инженерных изысканий.

Застройщик по своему усмотрению направляет документацию на государственную или негосударственную экспертизу, кроме объектов, для которых является обязательным проведение государственной экспертизы.

Объекты подлежащие только государственной экспертизе:

А) Объекты федерального уровня (полностью);

Б) Объекты регионального уровня (частично).
Таким образом, объекты регионального уровня могут проходить государственную или негосударственную экспертизу. Кроме следующих объектов, подлежащих государственной экспертизе:

- объекты, финансируемые за счет соответствующего бюджета;

- объекты культурного наследия регионального и местного значения;
- объекты на землях особо охраняемых природных территорий регионального и местного значения (только в части проектной документации);

Вывод: по большинству объектов экспертизы регионального уровня существует конкуренция организаций государственной и негосударственной экспертизы, а также организаций негосударственной экспертизы между собой (конкуренция организаций региональной государственной экспертизы между собой отсутствует из-за ограничения сферы их деятельности территорией одного субъекта РФ).
4. Основные этапы развития законодательства по вопросам государственной и негосударственной экспертизы
2006 – 2007 год – вступление в силу положений Градостроительного кодекса РФ, регулирующих отношения по государственной и негосударственной экспертизе (Градостроительный кодекс 1998 года не регламентировал вопросы экспертизы):
· Увеличен перечень объектов, не подлежащих обязательной государственной экспертизе (ст. 49 Кодекса), субъекты РФ вправе расширять этот перечень (ст. 51 Кодекса).
· Предмет экспертизы органичен исключительно вопросами безопасности (до 2006 года экспертизой оценивалась хозяйственная необходимость и экономическая целесообразность намечаемого строительства и др.).
· Различные виды экспертиз проектной документации, которые проводились последовательно, объединены в рамках экспертизы проектной документации (результатов инженерных изысканий).
· Максимальный срок проведения единой экспертизы проектной документации (результатов инженерных изысканий), предусмотренный законодательством сокращен с 1 года до 90 дней (для жилых объектов – 45 дней).
· Установлена субсидиарная ответственность РФ и субъектов РФ за ненадлежащее осуществление государственной экспертизы, если это повлекло причинение вреда.
· Введен институт негосударственной экспертизы, которая может проводиться на добровольной основе.
2007 – 2009 год – подготовка подзаконных актов в развитие положений Градостроительного кодекса РФ:
· Установлен единый порядок проведения государственной экспертизы, определены требования к расчету стоимости государственной экспертизы, включая повторную экспертизу.
· Утверждена единая форма заключения государственной экспертизы.

· Установлены требования к ведению реестра выданных заключений.
· Введена процедура обязательной аттестации государственных экспертов.
· Установлены требования к ежегодной (ежеквартальной) отчетности организаций государственной экспертизы.
· Установлен порядок проведения негосударственной экспертизы, а также требования к аккредитации организаций.
· Утверждена форма заключения негосударственной экспертизы.
2010 год – утверждение административного регламента Минрегиона России, устанавливающего порядок осуществления контроля за полнотой и качеством осуществления переданных субъектам РФ полномочий в области государственной экспертизы. Регламент предусматривает:
· Проведение плановых и внеплановых выездных проверок органов экспертизы субъектов РФ, в том числе на основании обращений заинтересованных лиц.
· Анализ представляемых ежегодных (ежеквартальных) отчетов об исполнении переданных полномочий по экспертизе.

· Выборочные проверки качества выдаваемых экспертных заключений
(с правом выдачи предписаний об их отмене).
· Рассмотрение обращений заинтересованных лиц о нарушениях, допущенных органами экспертизы, с возможностью выдачи обязательных предписаний (об отмене решения, связанного с отказом в принятии документов на экспертизу; об установлении сроков выдачи заключения; об отмене нормативных актов; о привлечении к ответственности виновных должностных лиц и др.).
1 апреля 2012 года – вступление в силу положений Градостроительного кодекса РФ, которые повысили статус негосударственной экспертизы и приравняли ее заключение к заключению государственной экспертизы (для целей получения разрешения на строительство):

· Предусмотрена обязательность аттестации экспертов негосударственной экспертизы, которые вправе подписывать заключения.

· Определен единый порядок аттестации экспертов государственной и негосударственной экспертизы.

· Установлены новые требования к аккредитации организаций на право проведения негосударственной экспертизы (основное изменение – требование о наличии аттестованных экспертов).
· Определен новый порядок проведения негосударственной экспертизы (требования к проведению государственной экспертизы распространяются на негосударственную экспертизу, кроме сроков проведения экспертизы, требований к определению размера платы, порядка предоставления документов на экспертизу).
1 апреля 2012 года – вступление в силу положений Градостроительного кодекса РФ, которые предусмотрели возможность обжалования заключений государственной или негосударственной экспертизы в уполномоченном органе (в настоящее время – Минстрой России) с правом такого органа подтвердить или отменить выданное заключение.
· Утвержден порядок обжалования заключений в экспертной комиссии (предусмотрено обязательное привлечение заявителем нескольких аттестованных экспертов для участия в работе комиссии).
1 апреля 2012 года – вступление в силу положений Градостроительного кодекса РФ, которые сократили максимальный срок проведения экспертизы проектной документации с 90 до 60 дней (по жилым объектам срок не изменился – 45 дней).

23 сентября 2013 г. – постановлением Правительства РФ объекты, финансируемые из федерального бюджета, отнесены к компетенции федеральной государственной экспертизы. Это позволит исключить случаи, когда проверка достоверности определения сметной стоимости (экспертиза сметной документации) должна проводиться в федеральном органе, а экспертиза проектной документации на уровне субъекта РФ.

Примечание: в 2008 году возвращена обязательная экологическая экспертиза проектной документации по ряду объектов. Правительством РФ установлен порядок параллельного проведения двух экспертиз проектной документации по объектам, расположенным на землях особо охраняемых природных территорий. По остальным объектам предусмотрено только последовательное проведение государственной экологической экспертизы и государственной экспертизы проектной документации.
	№
	Наименование показателя
	Государственная экспертиза
	Негосударственная экспертиза

	1.
	Ограничение сферы деятельности территорией одного субъекта РФ
	ДА
(ГрК+ПП № 145)
	НЕТ

	2.
	Регламентация порядка определения размера платы; повторная экспертиза бесплатно или 30% от стоимости по прошествии 14 дней
	ДА 
(ПП № 145)
	НЕТ

	3.
	Установление максимального срока проведения экспертизы (60 дней и 45 дней по жилым объектам)
	ДА 
(ГрК+ПП № 145)
	НЕТ

	4.
	Регламентация процедуры подачи документов на экспертизу, включая перечень документов и основания для отказа в принятии таких документов
	ДА 
(ПП № 145)
	НЕТ

	5.
	Установление требований к порядку проведения экспертизы и подготовке экспертного заключения
	ДА 
(ПП № 145)
	ДА 
(ПП № 145+ПП № 272)

	6.
	Регламентация требований к форме заключения экспертизы
	ДА 
(ПП № 145+Приказ № 188)
	ДА 
(ПП № 145+ ПП № 272 +Приказ № 188)

	7.
	Установление требований к порядку ведения реестра выданных заключений и предоставлению выписок из такого реестра
	ДА 
(ПП № 145+Приказ № 186)
	ДА 
(ПП № 145+ПП № 272 +Приказ № 186)

	8.
	Регламентация требований к ежегодной (ежеквартальной) отчетности организации по результатам работ
	ДА 
(ГрК+Приказ № 584)
	НЕТ

	9.
	Установление процедур осуществления контроля за деятельностью органа экспертизы в процессе его деятельности
	ДА 
(ГрК+Приказ № 461)
	НЕТ

	10.
	Определение требований к наличию аттестованных экспертов, обладающих правом подготовки заключений по направлениям деятельности
	ДА 
(ГрК+Приказ № 127)
	ДА 
(ГрК+Приказ № 127)

	11.
	Наличие требования об аттестации руководителя организации (иного лица), обладающего правом утверждения экспертного заключения
	НЕТ 

	НЕТ 



5. Сравнение нормативного регулирования деятельности организаций государственной и негосударственной экспертизы (применительно
к объектам регионального уровня)
6. Информация о существующей структуре органов государственной
и негосударственной экспертизы
1. Объекты федерального уровня: Главгосэкспертиза России, подведомственная Минстрою России, иные федеральные органы.
Филиалы Главгосэкспертизы России расположены в 9 субъектах РФ.

2. Объекты регионального уровня: органы исполнительной власти 83 субъектов РФ (подведомственные им государственные учреждения).
Структура таких органов согласно ст. 6.1 Градостроительного кодекса подлежит обязательному согласованию с Минстроем России.

3. Объекты регионального уровня: организации, аккредитованные на право проведения негосударственной экспертизы проектной документации и (или) результатов инженерных изысканий.

По состоянию на начало 2014 года аккредитовано 254 организации, обладающие правом осуществлять негосударственную экспертизу
(58 организаций имеют право проводить экспертизу проектной документации и результатов инженерных изысканий).

В начале июля 2012 г. Росаккредитация по формальному основанию приостановила, а затем 12 октября 2012 г. аннулировала свидетельства аккредитации ≈ 90% организаций (более 400 шт.), которые прошли процедуру аккредитации в период с начала 2009 г. до 1 апреля 2012 г. (включая аккредитованные органы государственной экспертизы).
С 1 апреля 2012 г. большинство ранее аккредитованных организаций негосударственной экспертизы не соответствовали требованиям закона
из-за отсутствия у них аттестованных экспертов. При этом приказ Минрегиона, утвердивший направления деятельности экспертов для целей аттестации, вступил в силу только в мае 2012 года.
Федеральный закон от 28 ноября 2011 г. № 337-ФЗ (статья 17), который внес изменения в Градостроительный кодекс и повысил статус негосударственной экспертизы, не предусматривал необходимость аннулирования ранее выданных свидетельств об аккредитации (даже при отсутствии аттестованных экспертов). 

В результате, порядка 90% организаций негосударственной экспертизы (более 400 шт.) в течение одного года с 12 октября 2012 г. до 12 октября 2013 г. были ограничены в своем праве обращаться за новой аккредитацией взамен аннулированной.
Вывод: система органов негосударственной экспертизы в настоящее время до конца не сформирована, поскольку после 12 октября 2013 г. аккредитацию прошли всего 64 организации.
7. Характерные нарушения в деятельности организаций государственной и негосударственной экспертизы

1. Выдача положительных заключений экспертизы проектной документации (результатов инженерных изысканий) в отношении документации, которая не соответствует обязательным требованиям, в том числе к составу и содержанию такой документации.
2. Выдача отрицательных заключений экспертизы по основаниям, которые не предусмотрены действующим законодательством (включая случаи указания в заключении экспертизы формальных оснований для отказа).

3. Превышение установленных сроков проведение экспертизы (60 дней и 45 дней для жилых объектов).

4. Выдача заключений экспертизы в необоснованно короткие сроки, когда объективно невозможно рассмотреть всю представленную документацию.
5. Завышение установленного размера платы за проведение экспертизы.

6. Необоснованное занижение размера платы за проведение экспертизы, которое делает невозможным проведение экспертизы квалифицированными экспертами.

7. Необоснованный отказ в принятии документации для проведения экспертизы.

8. Выдача экспертного заключения, которое не соответствует нормативным требованиям к его содержанию.

9. Нарушение требований к порядку ведения реестра выданных экспертных заключений и выдаче выписок и такого реестра.

Вероятные причины нарушений:
1. Неравномерная загрузка организаций государственной экспертизы (по данным Росстата значительная часть вводимого жилья приходится на 10 – 15 регионов).
2. Отсутствие конкуренции организаций государственной экспертизы между собой.
3. Недобросовестная конкуренция между организациями негосударственной экспертизы из-за отсутствия законодательных ограничений минимальной стоимости и сроков проведения экспертизы.

4. Отсутствие контроля за деятельностью организаций государственной и негосударственной экспертизы, а также аттестованных экспертов.

5. Отсутствие в действующем законодательстве мер ответственности за нарушения, допущенные при проведении экспертизы.
6. Отдельные пробелы в нормативном регулировании отношений по проведению экспертизы (например, требует уточнения процедура проведения повторной экспертизы при внесении изменений в проект в процессе строительства, в том числе в части сокращения срока проведения повторной экспертизы).
8. Существующая модель контроля за деятельностью в области государственной и негосударственной экспертизы
	Доступ на рынок
	Контроль за деятельностью экспертных организаций
	Ответственность за нарушения в процессе деятельности

	- Согласование структуры с Минстроем для органов государственной экспер​тизы;

- Аккредитация для орга​низаций негосударствен​ной экспертизы (основное требование – наличие  аттестованных экспер​тов);
- Аттестация экспертов для государственной или негосударственной экс​пертизы (опыт работы не менее 5 или 3 лет);
	- Плановые проверки Мин​строем органов государствен​ной экспертизы;

- Ежегодная (ежеквартальная) отчетность органов государст​венной экспертизы;

- Обжалование отрицательных заключений в экспертной ко​миссии Минстроя;
	- Основания для аннули​рования аттестата экс​перта носят формальный характер и не связаны с результатами контрольной деятельности;

- Основания для аннули​рования свидетельства об аккредитации организа​ции носят формальный характер и не связаны с результатами контрольной деятельности;

- Санкции в КоАП отсут​ствуют;


Аккредитация организаций негосударственной экспертизы проводится без взимания платы. Отсутствуют обязательные платежи (взносы) в течение срока действия свидетельства (5 лет).

Аттестация экспертов осуществляется без взимания платы. Отсутствуют обязательные платежи (взносы) в течение срока действия аттестата (5 лет).

Единственным финансовым барьером является плата за проведение обучения экспертов перед их аттестацией. Эксперты, прошедшие платное обучение, могут получать преимущество в связи с ознакомлением
с тестовыми заданиями перед прохождением аттестации.

Предложение: устранить указанный барьер можно путем размещения в открытом доступе перечня вопросов для аттестации (без вариантов ответов). 
9. Предлагаемая модель контроля за деятельностью в области государственной и негосударственной экспертизы
	Доступ на рынок
	Контроль за деятельностью экспертных организаций
	Ответственность за нарушения в процессе деятельности

	- Согласование структуры с Минстроем для органов государственной экспер​тизы;

- Аккредитация для орга​низаций негосударствен​ной экспертизы (основные требования: наличие  5 аттестованных   экспер​тов по изысканиям и 8 экспертов по проектиро​ванию, а также наличие базы ак​туаль​ных норма​тивных доку​ментов);
- Аттестация экспертов для государственной или негосударственной экс​пертизы (опыт работы не менее 6 или 4 лет);
	- Плановые и внеплановые выездные, проверки Мин​строем органов государствен​ной экспертизы;

- Обжалование отрицательных и положительных заключений в экспертной комиссии Мин​строя;

- Ведение Минстроем единого реестра заключений;
- Анализ ежегодной (ежеквар​тальной) отчетности органи​заций государственной и него​сударственной экспертизы, представляемой в Минстрой;

- Контроль за раскрытием ин​формации экспертными орга​низациями (в том числе за размеще​нием на сайте реестра выдан​ных заключений, сведе​ний о всех экспертах и другой информа​ции); 
	- Приостановление (анну​лирование) Минстроем аттестата эксперта по факту отмены заключе​ний, в подготовке которых участвовал эксперт, и дру​гих грубых нарушений;
- Приостановление (анну​лирование) Росаккредита​цией свидетельства об ак​кредита​ции организации по факту отмены заклю​чений, вы​данных органи​зацией и других грубых наруше​ний;
- Административная от​ветственность за наруше​ние требований законода​тельства при проведении экспертизы (нарушение сроков; необоснованная стоимость; заведомо лож​ное заключение и др.);


Модель государственного контроля не потребует дополнительных финансовых затрат от организаций экспертизы, что позволит не закладывать такие расходы в стоимость экспертизы. При этом обеспечивается финансовая независимость контрольных органов от проверяемых лиц.

Указанная модель не препятствует деятельности добровольных объединений юридических и физических лиц, осуществляющих деятельность по экспертизе.
Предложение: объединения организаций экспертизы и аттестованных экспертов на первом этапе могли бы взять на себя функции по представлению (защите) интересов своих членов (в том числе в экспертной комиссии Минстроя), методическому обеспечению деятельности и ряд других функций.
� Контроль за соблюдением в процессе строительства требований технических регламентов затруднен�в связи с отсутствием в действующем законодательстве обязательных технических требований�к выполнению строительных работ (см. распоряжение Правительства РФ от 21 июня 2010 г. № 1047-р).
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