Позиция Ассоциации строителей России
по вопросу гармонизации российской и европейской систем нормативных документов в строительстве.
30 декабря 2009 г. в Федеральный закон «О техническом регулировании» по инициативе Президента Российской Федерации были внесены беспрецедентные по значимости поправки. Закон разрешил прямое применение в Российской Федерации международных стандартов, региональных стандартов и сводов правил, стандартов и сводов правил иностранных государств.

Однако такая возможность для строительной отрасли на сегодняшний момент исключена, так как в тот же день был принят Федеральный закон «Технический регламент о безопасности зданий и сооружений», который ввел в Федеральный закон «О техническом регулировании» статью 51 и по сути вывел строительную отрасль за рамки действия указанного закона. Статья 51 определяет, что особенность технического регулирования в области обеспечения безопасности зданий и сооружений устанавливаются Техническим регламентом «О безопасности зданий и сооружений».
Под такой особенностью понимается применение на обязательной основе стандартов и сводов правил в целях обеспечения соблюдения требований технического регламента о безопасности зданий и сооружений. Перечень таких стандартов и сводов правил на сегодняшний день утвержден распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 июня 2010 г. № 1047.

Такая ситуация в строительной отрасли, когда документы в области стандартизации являются обязательными для применения, противоречит:

 во-первых, Соглашению по техническим барьерам в торговле ВТО, «Дорожной карте» по общему экономическому пространству России и Евросоюза 2005 г., соглашениям в области технического регулирования ЕврАзЭС, недавно подписанному Соглашению о единых принципах и правилах технического регулирования стран-участниц Таможенного Союза, то есть практически всем международным договоренностям Российской Федерации в области технического регулирования;
во-вторых, Новому подходу к технической гармонизации и стандартизации Евросоюза, согласно которому документы в области стандартизации не являются обязательными и носят статус добровольных для применения, и соответственно, директиве Нового подхода Евросоюза 89/106/ЕЕС по строительной продукции;
в-третьих, решениям заседания Комиссии при Президенте Российской Федерации по модернизации и технологическому развитию экономики от 20 января 2010 г. в Липецке. Согласно указанным решениям Правительству РФ дано поручение подготовить поправки в Федеральный закон «О техническом регулировании», предусматривающими возможность применения Нового и Модульного подходов при разработке технических регламентов РФ.
С момента принятия Федерального закона «О техническом регулировании» мы восемь лет обсуждаем возможность реализации в его положениях принципов технического регулирования Евросоюза и мало, что делаем для этого. В области строительства в Евросоюзе действуют Директива 89/106 ЕЕС по строительной продукции и гармонизированные с указанной Директивой добровольные для применения европейские стандарты. Во всех странах-участницах Евросоюза созданы единые органы по аккредитации, а также успешно функционирует институт нотифицированных органов, который является «краеугольным» камнем принятых в Евросоюзе Нового и Модульного подходов и основой оценки безопасности всей строительной продукции, в том числе инновационной. 
У нас же дело в строительной отрасли обстоит абсолютно по-другому. Это безальтернативное обязательное применение разработанных в 80-ых годах прошлого века СНиПов, отсутствие всякого упоминания о нотифицированных органах, а также наличие 16 систем аккредитации, что на практике приводит к получению на одну и ту же продукцию нескольких сертификатов соответствия и ведет к тому, что российские результаты оценки соответствия не признаются в Европе и мире. 
Планы по созданию единого органа по аккредитации в России, отраженные в подготовленной Минэкономразвития и одобренной распоряжением Правительства Российской Федерации (№ 1760-р от 12 октября 2010 г.) Концепции развития национальной системы аккредитации, также не учитывают мирового опыта. Указанная Концепция определяет, что формирование в России единой национальной системы аккредитации продиктовано необходимостью ее сближения с системой аккредитации Евросоюза, являющегося основным экономическим партнером Российской Федерации. При этом Концепция ссылается на Регламент № 765/2008 Европейского парламента и Совета ЕС от 9 июля 2008 г., устанавливающий единые требования к аккредитации в каждом государстве-члене ЕС. В Евросоюзе указанное решение призвано дополнить Решение 768/2008 ЕС, определяющее общие условия реализации продукции. Указанное решение содержит целый блок положений, относящихся к нотифицированным органам, устанавливает процедуры нотификации органов по оценке соответствия.

Несмотря на это, Концепция не предусматривает институт нотификации органов по сертификации и испытательных лабораторий. Более того, согласно Концепции из 16 систем обязательной сертификации планируется ликвидировать только 7. При этом за многими федеральными органами исполнительной власти сохраняются дополнительные полномочия в области аккредитации.
Сегодня помимо того, что мы сопротивляемся внедрению доказавшего свою эффективность Нового подхода Евросоюза в строительстве, мы еще пытаемся усложнить ситуацию уже на наднациональном уровне и вывести здания и сооружения за рамки Соглашения о единых принципах и правилах технического регулирования стран Таможенного Союза, тем самым сохранив возможность применять устаревшие СНиПы на обязательной основе, что неоднократно предлагалось в ходе прошедших заседаний в рамках РСПП на уровне комиссий и комитетов. (Комитет РСПП по техническому регулированию, стандартизации и оценке соответствия, Межотраслевой совет РСПП по техническому регулированию в строительной отрасли). 

АСР изначально выступала против указанных предложений, поскольку выведение зданий и сооружений за рамки указанного Соглашения приведет к регулированию строительной отрасли в соответствие с различными принципами и подходами (техническое регулирование в отношении зданий и сооружений – на основе Старого подхода ЕС, техническое регулирование в отношении строительных материалов и изделий – на основе Нового подхода ЕС), что противоречит Директиве Нового подхода ЕС 89/106 по строительной продукции.

Однако на сегодняшний день указанное Соглашение о единых принципах и правилах технического регулирования стран-участниц Таможенного Союза подписано. Оно применяется с момента подписания, предусматривает добровольность документов в области стандартизации и не содержит никаких изъятий в отношении зданий и сооружений.
Сегодня во исполнение поручения Правительства Российской Федерации от 16 июня 2010 г. № ИШ-П9-4012 Министерством регионального развития Российской Федерации подготовлен проект плана мероприятий по гармонизации российской и европейской систем нормативных документов в строительстве. В пояснительной записке к указанному проекту определено, что после принятия Еврокодов в статусе национальных стандартов и (или) сводов правил их можно будет включить в обязательный для применения перечень документов в области стандартизации, применение которых обеспечивает соблюдение требований технического регламента о безопасности зданий и сооружений. Однако, несмотря на то, что все страны Евросоюза переходят с 2015 г. на Еврокоды, представляющие собой в первую очередь инструмент для интеграции при обеспечении необходимого уровня безопасности, согласно концепции Нового подхода и Директиве 89/106 ЕС по строительной продукции указанные стандарты по своей сути являются в рамках ЕС документами добровольными для применения. При этом производитель может не производить продукцию в соответствии с указанными стандартами, но в этом случае он обязан предоставить доказательства, что его продукция соответствует основным требованиям Директивы.
Мы же, включая Еврокоды в статусе национальных стандартов в обязательный перечень «под» технический регламент, заведомо нарушаем концепцию Нового подхода Евросоюза. Еврокоды содержат ссылки на стандарты, устанавливающие требования на строительные материалы. Еврокоды с указанными стандартами необходимо рассматривать в комплексе. В результате возникает вопрос: в какой перечень мы будем включать указанные стандарты на строительные материалы? Точно не в перечень обязательного применения, поскольку особенность технического регулирования (это обязательное применение СНиПов и ГОСТов) в Российской Федерации установлена только в отношении зданий и сооружений.
Проектом указанного плана (п. 5.4) предусмотрена актуализация действующих в строительстве СНиПов и национальных стандартов, в том числе с учетом европейских стандартов в области строительства. При этом в качестве ответственных за такую работу определены помимо Министерства регионального развития России и Росстандарта также Национальное объединение строителей, Национальное объединение проектировщиков, Национальное объединение изыскателей.
Здесь возникает вопрос, каким нормативным правовым актом указанные объединения наделены такими функциями. Действующая редакция Градостроительного кодекса Российской Федерации содержит исчерпывающий перечень основных функций национальных объединений, среди которых ничего не говорится о деятельности в области технического регулирования. Поскольку указанные национальные объединения являются общественными организациями и согласно действующему законодательству никаким особым статусом не наделены, будет правильней, если заинтересованные организации будут привлекаться к работе по актуализации СНиПов на конкурсной основе. Это же касается остальных пунктов плана мероприятий по гармонизации российской и европейской систем нормативных документов в строительстве, где в качестве ответственных выступают национальные объединения.
Что касается самой работы по актуализации СНиП с учетом европейских норм, то сейчас активно идут общественные обсуждения первых редакций актуализации указанных документов. АСР рассмотрела проект первой версии актуализированного СНиПа 12-01-2004 «Организация строительства». Документ в первой своей редакции абсолютно не соответствует действующему законодательству Российской Федерации, содержит указания на строительные лицензии, в то время, как сейчас в строительной отрасли функционирует институт саморегулирования со свидетельствами о допуске к работам, оказывающим влияние на безопасность объектов капитального строительства. Возможно, такое низкое качество документов определено сжатыми сроками, отведенными на их актуализацию. Однако средства на актуализацию, выделенные, как и Министерством регионального развития Российской Федерации, так и национальными объединениями, немалые (Минрегион РФ – 108 млн., НОСТРОЙ – 50 млн., Национальное объединение проектировщиков – 9 млн., Национальное объединение изыскателей – 5 млн.). В результате профессиональная общественность вынуждена поправлять таких «актуализаторов» и на безвозмездной основе, в рамках проходимых публичных обсуждений.
Представляется правильным, что за счет обязательных регулярных взносов в национальные объединения должна финансироваться только та деятельность объединений, которая определена в Градостроительном кодексе РФ. Иная деятельность, выходящая за рамки компетенции, указанной в Градостроительном кодексе РФ, например участие в техническом регулировании, должна финансироваться исключительно на добровольной основе и только теми членами национальных объединений, которые в указанной деятельности заинтересованы.
По мнению АСР в целом работа по актуализации действующих СНиПов необходима и должна проводиться с учетом терминов и определений ИСО, новых технологий и материалов. При этом, такая работа должна осуществляться на основе проведения соответствующих конкурсов, а не решаться в кулуарном порядке между Минрегионом РФ и национальными объединениями. При этом в целях реализации Нового подхода стран ЕС, Директивы 89/106 ЕС Евросоюза, а также протокольных поручений заседания Комиссии при Президенте Российской Федерации по модернизации и технологическому развитию экономики России от 20 января 2010 г. в Липецке, мы считаем необходимым документам в области стандартизации в строительной отрасли придать статус добровольных для применения.
Что касается самого проекта программы гармонизации российской и европейской систем нормативных документов в строительстве, АСР считает необходимым, во-первых, увязать указанную программу, срок реализации которой конец 2014 г., с теми мероприятиями в области технического регулирования, проведение которых запланировано в рамках Таможенного Союза. К 2012 г. планируется формирование единого экономического пространства на базе Таможенного Союза и принятие первоочередных технических регламентов, среди которых Технический регламент о безопасности зданий и сооружений, строительных материалов и изделий. Предполагается, что к сроку окончания программы гармонизации российской и европейской систем нормативных документов в строительстве технический регламент Таможенного Союза в строительстве будет принят, национальный технический регламент в строительстве отменен и необходимость введения альтернативной системы технического регулирования в РФ на национальном уровне отпадет.

Во-вторых, необходимо исключить Национальные объединения в качестве ответственных за реализацию мероприятий программы, поскольку действующее законодательство Российской Федерации не наделяет их соответствующими полномочиями.
В-третьих, программа не позволяет четко определить, каким образом планируется принятие Еврокодов. Поэтому предлагается в программе сделать акцент на прямом принятии Еврокодов в качестве национальных стандартов с разработкой соответствующих национально определяемых параметров для учета климатических и географических особенностей государства.
На сегодняшний день Еврокоды представляют собой инструмент для интеграции, направленный на снятие барьеров в торговле и создание единых правил проектирования стран-участниц ЕС. В то же время Еврокоды позволяют обеспечить требования безопасности для всех типов зданий и сооружений. Национально определяемые параметры, учитывающие климатические и географические особенности, делают возможным применение Еврокодов в любом государстве. И Российская Федерация в этом смысле не исключение.
Применение Еврокодов позволит повысить долю участия иностранных инвесторов в реализации проектов в строительной отрасли на территории Российской Федерации, в том числе в реализации инновационных инфраструктурных проектов, на основе новой для нашего государства формы государственно-частного партнерства – контрактов жизненного цикла (КЖЦ). 

Согласно КЖЦ управляющая компания, привлекая собственные средства, возводит инфраструктурный объект и эксплуатирует его в течение всего расчетного срока эксплуатации, а государство или муниципалитет оплачивает за счет бюджета соответствующего уровня услуги по представлению указанного объекта в пользование, либо публичные услуги, оказываемые с помощью такого объекта. Реализация проектов на основе КЖЦ стимулирует исполнителя на применение при строительстве новых технологий, снижающих стоимость строительства и увеличивающих долговечность объекта, используя инновационные решения.
Одной из проблем развития КЖЦ в Российской Федерации является наличие обязательных для применения детализированных СНиПов и ГОСТов, ограничивающих возможность выбора при строительстве нужного технического решения, а также отсутствие возможности применения «легализованных» в России международных и европейских стандартов, содержащих в отличие от нашей нормативной базы в строительстве только функциональные требования. В этом случае принятие Еврокодов в качестве национальных стандартов, применение европейских стандартов на строительные материалы, на которые Еврокоды ссылаются, а также стандартов ИСО в строительстве определят, в том числе, возможность применения КЖЦ при реализации проектов на территории Российской Федерации.
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