Совместное заявление Комиссии Общественной палаты по сохранению и развитию отечественной культуры и рабочей группы по мониторингу действующего законодательства
                18 февраля 2011 года на официальном сайте Министерства регионального развития Российской Федерации опубликован проект приказа Министерства «Об утверждении перечня подготовительных работ для строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, которые могут выполняться до выдачи разрешения на строительство». 

           Изучив содержание данного проекта, в соответствии с п. 3 статьи 2 Федерального закона «Об Общественной палате Российской Федерации»  Комиссия Общественной палаты Российской Федерации по сохранению и развитию отечественной культуры и рабочая  группа по мониторингу действующего законодательства заявляют:

1. Сама заявленная в проекте приказа цель – «упрощение осуществления строительства при реализации инвестиционных проектов» – предполагает, что выдача разрешения на строительство – это «усложняющая» строительство процедура, от которой требуется избавляться. 

Однако избавление от данной процедуры означает, что на предоставленном для строительства участке можно вести работы, заведомо оказывающие негативное воздействие на окружающую среду, без документа, подтверждающего соответствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка, каковым и является разрешение на строительство. Следовательно, возможное несоответствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка будет выявлено лишь тогда, когда эти работы будут уже завершены, оказав необратимое и не соответствующее градостроительному плану воздействие на окружающую среду (в частности, изменение ландшафта, уничтожение ценных природных и культурных объектов). 
Таким образом, «упрощение осуществления строительства при реализации инвестиционных проектов» предполагается за счет разрушения правового механизма эффективного превентивного контроля, направленного на недопущение нарушений законодательства при реализации объектов строительства.
2. Перечень видов градостроительных работ, не требующих выдачи разрешения на строительство, определяется Градостроительным кодексом Российской Федерации.  Дополнения к этому перечню могут вводиться законодательством субъектов Российской Федерации о градостроительной деятельности. Приказы Минрегионразвития не относятся к числу актов законодательства субъектов Федерации. Нет таких полномочий у Минрегионразвития и в «Положении о Министерстве регионального развития Российской Федерации». Таким образом, проект приказа подготовлен с превышением полномочий издающего его органа и фактическим нарушением норм Градостроительного кодекса Российской Федерации.
3. Проект приказа является потенциально коррупциогенным, поскольку содержит признаки удовлетворения интересов потенциальных инвесторов за счет заведомого умаления права граждан на защиту окружающей среды и приводит к конфликту интересов министерства с вмененной ему Конституцией обязанностью «заботиться о сохранении исторического и культурного наследия, беречь памятники истории и культуры».

          Комиссия Общественной палаты Российской Федерации по сохранению и развитию отечественной культуры и рабочая  группа по мониторингу действующего законодательства считают необходимым довести свое мнение до общества и Министерства регионального развития Российской Федерации:

1. Названный проект приказа имеет целью «упрощение осуществления строительства при реализации инвестиционных проектов», для чего устанавливает «Перечень видов подготовительных работ для строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, которые могут быть выполнены до выдачи разрешения на строительство» (далее Перечень).

Однако формулировка «до выдачи разрешения на строительство» может означать только то, что на перечисленные работы разрешение на строительство не требуется вообще, в противном случае, понятие «разрешение на строительство» теряет свой, определенный законодательством, смысл.

В частности, в постановлении Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 8 октября 2009 г. по делу № А65-11085/2009, указывается:

«Согласно части 10 статьи 1 Градостроительного кодекса Российской Федерации (далее - ГК РФ) под объектом капитального строительства понимается здание, строение, сооружение и объекты, строительство которых не завершено.

Частями 1 и 2 статьи 51 ГК РФ предусмотрено, что разрешение на строительство представляет собой документ, подтверждающий соответствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка и дающий застройщику право осуществлять строительство, реконструкцию объектов капитального строительства, а также их капитальный ремонт, за исключением случаев, предусмотренных указанным Кодексом. Строительство, реконструкция объектов капитального строительства, а также их капитальный ремонт, если при его проведении затрагиваются конструктивные и другие характеристики надежности и безопасности таких объектов, осуществляется на основании разрешения на строительство, за исключением случаев, предусмотренных названной статьей.

По смыслу статей 51, 52 ГК РФ разрешение на строительство выдается до начала осуществления строительства».
Введение Министерством регионального развития Российской Федерации указанного Перечня работ, «которые могут выполняться до выдачи разрешения на строительство», нельзя, таким образом, истолковывать как возможность выполнения работ до получения разрешения на строительство на эти работы; в противном случае подзаконный акт нарушил бы смысл закона, а выдача разрешения на строительство потеряла бы правовое значение. Следовательно, введение указанного Перечня фактически исключает перечисленные в нем работы из числа тех, которые требуют разрешения на строительство; последующая выдача разрешения на эти работы не имеет для данного вывода правового значения.

Однако перечень видов градостроительных работ, не требующих выдачи и, соответственно, получения разрешения на строительство, определен в части 17 статьи 51 Градостроительного кодекса РФ, и хотя он является открытым, в его пункте 5 определено, что «иные случаи» определяются тем же Градостроительным кодексом, а также «законодательством субъектов Российской Федерации о градостроительной деятельности», к коим приказы Минрегионразвития не относятся.

В то же время, данные полномочия отсутствуют и в «Положении о Министерстве регионального развития Российской Федерации», утвержденном Постановлением Правительства Российской Федерации от 26.01.2005 г. № 40  (в современной редакции).

Таким образом, экспертируемый проект приказа, в его не противоречащем смыслу норм Градостроительного кодекса РФ истолковании, издается с превышением полномочий издающего его органа и фактическим нарушением норм Градостроительного кодекса РФ.

2. Сама заявленная в экспертируемом проекте приказа цель – «упрощение осуществления строительства при реализации инвестиционных проектов» – предполагает, что выдача разрешения на строительство – это «усложняющая» строительство процедура, от которой требуется избавляться. 

Однако избавление от данной процедуры означает, что на предоставленном для строительства участке можно вести работы, заведомо оказывающие негативное воздействие на окружающую среду, без документа, подтверждающего соответствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка, каковым, согласно части 1 статьи 51 и является разрешение на строительство. 

Таким образом, возможное несоответствие проектной документации требованиям градостроительного плана земельного участка будет выявлено лишь тогда, когда эти работы будут уже завершены, оказав необратимое и не соответствующее градостроительному плану воздействие на окружающую среду (в частности, изменение ландшафта, уничтожение ценных природных и культурных объектов и т.д.). 

Таким образом, «упрощение осуществления строительства при реализации инвестиционных проектов» предполагается за счет разрушения правового механизма эффективного превентивного контроля, направленного на недопущение нарушений природоохранного законодательства при реализации объектов строительства.

Указанное обстоятельство не соответствует принципу приоритета охраны земли как важнейшего компонента окружающей среды перед использованием земли в качестве недвижимого имущества (подпункты 1, 2 пункта 1 статьи 1 Земельного кодекса Российской Федерации); не отвечает принципу презумпции экологической опасности планируемой хозяйственной и иной деятельности, предусмотренному статьей 3 Федерального закона от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды». 

Это означает, что экспертируемый проект приказа содержит признаки удовлетворения интересов потенциальных инвесторов за счет заведомого умаления права граждан на защиту окружающей среды от негативного воздействия, вызванного хозяйственной деятельностью. Вследствие этого, принятие данного приказа нарушало бы статью 2 Конституции РФ, гласящую: 

«Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства».
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Председатель Комиссии
по сохранению и развитию 

отечественной культуры                                                                 В.В.Бычков
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Член Комиссии, руководитель

рабочей группы по мониторингу 
действующего законодательства                                                   Е.А.Лукьянова  

