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Заключение на проект федерального закона

№ 546788-6 «О национальных объединениях саморегулируемых организаций»


1.Предлагаемый законопроект направлен на установление единого правового регулирования деятельности Национальных объединений саморегулируемых организаций во всех отраслях предпринимательской и профессиональной деятельности. Однако необходимо отметить, что регулирование деятельности Национальных объединений саморегулируемых организаций, основанных на членстве лиц, осуществляющих инженерные изыскания, подготовку проектной документации, строительство, осуществляется в соответствии с Градостроительным кодексом Российской Федерации (статьи 55.20-55.23). Законопроектом не предусмотрена отмена указанных норм Градостроительного кодекса Российской Федерации, следовательно, в случае принятия законопроекта возникнет коллизия правоприменения равнозначных по силе норм, содержащихся в различных федеральных законах.


Также по тексту законопроекта встречается множество норм, указывающих на то, что рассматриваемые отношения по вопросам деятельности национальных объединений саморегулируемых организаций могут регулироваться другими федеральными законами. Например, такие нормы указаны в части 3 статьи 3, пункте 1.14 статьи 6, части 3 статьи 7 законопроекта. Учитывая вышеизложенное, не представляется возможным распространить действие норм законопроекта на все национальные объединения саморегулируемых организаций в различных сферах предпринимательской и профессиональной деятельности.

2. Законопроектом предусматривается создание национальных объединений саморегулируемых организаций в отдельной особой организационной форме юридического лица, как следует из пояснительной записке к законопроекту. Однако в самом законопроекте указание на конкретную организационно-правовую форму национальных объединений саморегулируемых организаций не усматривается.  

Необходимо отметить, что нормы, устанавливающие самостоятельную организационно-правовую форму «национальное объединение саморегулируемых организаций», содержатся в Градостроительном кодексе Российской Федерации.


Авторами законопроекта, при его разработке, не учтены нормы Федерального закона от 05.05.2014 № 99-ФЗ «О внесении изменений в главу 4 части первой Гражданского кодекса Российской Федерации и о признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации», которым устанавливается единственная организационно-правовая форма для саморегулируемых организаций и их национальных объединений - ассоциация (союз). 

3. Статьей 2 проекта закона предусматривается, что саморегулируемые организации имеют право на добровольной основе создавать национальные объединения саморегулируемых организаций. Создаются национальные объединения саморегулируемых организаций только в том случае, если учредителями такого национального объединения выступило более 50% СРО соответствующей сферы. При этом в законопроекте не указан период в который могут быть созданы национальные объединения  саморегулируемых организаций. Отсутствие такого указания в законопроекте может повлечь создание национального объединения саморегулируемых организаций сразу же после появления одной или двух саморегулируемых организаций в соответствующей сфере деятельности. Созданное таким образом национальное объединение саморегулируемых организаций вправе установить любые требования к саморегулируемым организациям для вступления в члены национального объединения саморегулируемых организаций, за исключением размеров взносов, которые определены статьей 11 законопроекта. Установление условий членства может быть таким, что саморегулируемые организации не смогут их выполнить или не пожелают вступать в члены такого национального объединения саморегулируемых организаций. 

Не дает конкретного ответа принцип ротации постоянно действующего коллегиального органа управления национального объединения саморегулируемых организаций, установленный в части 2 статьи 15 законопроекта, на вопрос: «Возможно ли избрание в члены постоянно действующего коллегиального органа управления национального объединения саморегулируемых организаций одних и тех же лиц на два и более сроков?». По нашему мнению, из приведенных норм законопроекта, однозначный вывод не представляется возможным сделать.

Непонятна позиция авторов по установлению принципа добровольности создания национального объединения саморегулируемых организаций, а не принципа добровольности членства в таком объединении. Необходимо отметить, что принцип добровольности членства в объединении может быть ограничен по решению постоянно действующего коллегиального органа управления объединения, так как принятие решения об отказе в приеме в члены объединения является неотъемлемым правом любой некоммерческой организации исходя из норм Гражданского кодекса Российской Федерации и Федерального закона «О некоммерческих организациях».

Необходимо отметить, что в соответствии с Федеральным законом «О саморегулируемых организациях» предусмотрено обязательное и добровольное членство в саморегулируемых организациях. Право законодателя на установление обязательного членства в саморегулируемых организациях было рассмотрено в Постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 19.12.2005 № 12-П, где Конституционный Суд указал, что закрепление федеральным законодателем в качестве необходимого условия осуществления деятельности обязательное членство в саморегулируемой организации, на которую государством возлагаются соответствующие полномочия, как направленное на реализацию целей федерального закона, не противоречит Конституции Российской Федерации. То есть законодатель вправе ограничить право граждан и юридических лиц на объединение при публично-правовой природе такого объединения и обязать вступать в соответствующие некоммерческие организации. 

Впоследствии в Градостроительном кодексе Российской Федерации законодателем было установлено обязательное членство в саморегулируемых организациях и обязательное членство саморегулируемых организаций в национальном объединении. 

Последовательную позицию ограничения права на объединение граждан и юридических лиц (установление обязательности) законодатель выражает в части 1 статьи 123.8 Гражданского кодекса Российской Федерации, введенной Федеральным закона от 05.05.2014 № 99-ФЗ «О внесении изменений в главу 4 части первой Гражданского кодекса Российской Федерации и о признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации», где предусматривает возможность обязательного членства в ассоциациях (союзах).

Представляется логичным построение системы саморегулирования в строительной сфере с обязательным членством  на всех уровнях системы, которое полностью соответствует тем целям и задачам, которые ставит законодатель перед целостностью, работоспособностью и сбалансированностью интересов во всей системе профессионального регулирования (саморегулирования) предпринимательской или профессиональной деятельности.  

По мнению Национального объединения строителей добровольное членство саморегулируемых организаций в национальных объединениях саморегулируемых организаций возможно для саморегулируемых организаций, членство в которых является добровольным, а не обязательным.

4. Частью 2 статьи 2 законопроекта декларируется оказание содействия государством в реализации прав саморегулируемых организаций на объединение в национальные объединения саморегулируемых организаций. Однако авторами законопроекта не предусматриваются способы и методы оказания такого содействия.

5. Частью 4 статьи 4 законопроекта предусматривается принцип публичности деятельности национальных объединений саморегулируемых организаций, под которым понимается обеспечение интернет-трансляций заседаний всех органов управления национального объединения саморегулируемых организаций, а также иных коллегиальных органов, созданных в таком объединении. С одной стороны, такой подход является прогрессивным и направлен на развитие профессионального гражданского общества, с другой стороны авторами законопроекта не предусматривается определения сроков хранения таких видеотрансляций на официальных сайтах национальных объединений саморегулируемых организаций, что в свою очередь может повлечь большие финансовые затраты, которые будут расти в геометрической прогрессии из года в год, что в свою очередь отразится на увеличении членских взносов в саморегулируемые организации.

6. Частью 5 статьи 4 законопроекта предусматривается принцип равноправия участия саморегулируемых организаций в деятельности национальных объединений саморегулируемых организаций. Данным принципом предусмотрено, что каждый член (СРО) имеет равные права и обязанности. Однако в практике существуют ситуации, когда национальными объединениями саморегулируемых организаций за счет членских взносов оказываются услуги членам саморегулируемых организаций (например: по проведению обучающих семинаров и в других случаях). При равных правах – равное количество членов СРО будет получать услуги, следовательно, в одном СРО услуги могут быть оказаны всем членам СРО, а в другом СРО только части членов. В данном случае не будут соблюдены принципы равноправия и справедливости.

Одновременно во втором абзаце части 2 статьи 14 законопроекта ограничиваются права членов объединения по голосованию на заседаниях высшего органа управления национального объединения СРО при наличии задолженности по уплате членских взносов. Представляется не обоснованным связывать уплату взносов и права на участие в голосовании в заседаниях высшего органа управления национального объединения СРО, что создает предпосылки для оспаривания легитимности принятых решений таким высшим органом управления, в то время как для взыскания членских взносов существуют установленные законодательством способы, которые эффективно применяются как саморегулируемыми организациями так и их национальными объединениями.

По мнению Национального объединения строителей в национальном объединении саморегулируемых организаций должен быть сбалансированный подход к определению прав и обязанностей членов объединения при котором:

а) права в равном объеме должны быть предоставлены всем членам объединения при избрании в органы управления национального объединения;

б) членские взносы в национальное объединение должны определятся в зависимости от выполняемых функций (сумма взноса пропорционально делится на все СРО)  и от дополнительных услуг для своих членов и членов СРО (сумма взноса определяется для каждого СРО отдельно в зависимости от количества потребляемых услуг).

7. Частью 8 статьи 4 законопроекта предлагается национальным объединениям самостоятельно определить цели, виды и направления своей деятельности. По мнению Национального объединения строителей цели деятельности национального объединения саморегулируемых организаций должны быть определены законодательно. Под видами деятельности видимо авторы законопроекта понимают функции национального объединения саморегулируемых организаций, которые указаны в статье 6 законопроекта. Что понимается под направлениями деятельности национального объединения саморегулируемых организаций так и осталось не ясным в связи с отсутствием разъяснений в пояснительной записке к законопроекту.

8. Частью 3 статьи 5 законопроекта предполагается, что порядок взаимодействия национальных объединений саморегулируемых организаций с органами государственной и муниципальной власти и их должностными лицами определяется самими национальными объединениями саморегулируемых организаций. Органы государственной и муниципальной власти осуществляют свои функции в соответствии с законодательством Российской Федерации. По нашему мнению подход в части установления порядка взаимодействия с органами государственной и муниципальной власти в одностороннем порядке представляется не верным. Представляется целесообразным в полном объеме проработать и законодательно закрепить порядок взаимодействия национальных объединений саморегулируемых организаций с органами государственной и муниципальной власти и их должностными лицами.

9. Статье 6 законопроекта предусматривается установление функций национальных объединений саморегулируемых организаций, однако в сложившейся практике деятельности национальных объединений саморегулируемых организаций становится явным, что законодательно необходимо закрепить порядок исполнения установленных функций, который в свою очередь может потребовать внесение изменений в другие федеральные законы. Так, например, безусловного урегулирования порядка исполнения функции национального объединения потребует пункт 1.9. указанной статьи – рассмотрение проектов нормативных правовых актов Российской Федерации …. и представление  рекомендаций к их утверждению уполномоченным федеральным органом.

Также потребует законодательного урегулирования функции, указанные в пункте 1.6 названной статьи законопроекта.

Не ясно о какой предварительной экспертизе нормативных правовых актов Российской Федерации идет речь в пункте 1.8. статьи 6 законопроекта. В настоящее время в рамках принятия нормативных правовых актов Российской Федерации предусмотрено проведение оценки регулирующего воздействия и антикоррупционной экспертизы. По нашему мнению данных инструментов достаточно для воздействия с целью принятия нормативных правовых актов Российской Федерации. Однако хотелось бы отметить, что проекты федеральных законов не подлежат обязательной оценке регулирующего воздействия и антикоррупционной экспертизе, в связи с чем считали бы возможным установления законодательного требования  рассматривать проекты федеральных законов, относящихся к соответствующей предпринимательской или профессиональной деятельности, только при наличии экспертного заключения национального объединения саморегулируемых организаций соответствующей сферы деятельности.

Пунктом 1.10 предусматривается разработка дополнительных профессиональных программ в области соответствующей деятельности. Возникает вопрос – а почему только дополнительных профессиональных программ, а не всех программ по обучению отраслевых специалистов? К установлению данной функции для всех национальных объединений саморегулируемых организаций необходимо подходить дифференцированно, так как в одной отрасли может быть от 200 до 1000 специальностей. В случае определения разработки дополнительных профессиональных программ, как функции национального объединения саморегулируемой организации, это становится обязанностью и, следовательно, должно финансироваться за счет взносов. Необходимо отметить, что определенных сумм взносов в статье 11 законопроекта может не хватить для исполнения указанной функции национального объединения саморегулируемых организаций.

Вызывает сомнение необходимость установления функции по созданию общероссийского третейского суда в соответствующей сфере деятельности. Данный вопрос требует тщательной проработки с целью исключения при исполнении указанной функции односторонней направленности в защиту прав и законных интересов членов СРО.

Указанный перечень функций национальных объединений саморегулируемых организаций широкому обсуждению с саморегулируемым сообществом.

10. Статьей 7 законопроекта определятся права и обязанности национальных объединений саморегулируемых организаций. Непонятно отдельное выделение обязанностей, так как функции национального объединения саморегулируемых организаций по своей сути и являются обязанностями национальных объединений саморегулируемых организаций.

Так, установленное право национальных объединений в пункте 1.1 части 1 статьи 7 никак не соотносится с пунктом 1.7  статьи 6, так как если разработка федеральных стандартов будет правом национального объединения то функция исполнятся практически не будет. Аналогичное несоответствие функций с правами просматривается в пунктах 1.2, 1.3 и 1.6 статьи 7 законопроекта.

Необходимо отметить положительное направление в сторону признания национальных объединений саморегулируемых организаций как общественно значимых организаций, исполняющих публично-правовые функции от имени государства, в связи с чем в пункте 2.2 части 2 статьи 7 предлагается передать установление порядка ведения реестра членов саморегулируемой организации на уровень национальных объединений саморегулируемых организаций. Однако законопроектом не предусматривается ведение единого отраслевого реестра членов саморегулируемых организаций и иных реестров, необходимых для работы всей отраслевой системы саморегулирования.

Часть 3 статьи 7 подлежит существенной корректировке с учетом требований пункта 1.6 статьи 6, в противном случае последняя норма останется декларативной и не будет фактически исполнятся.

11. Спорной является норма части 2 статьи 8 законопроекта, предусматривающая возможность выдавать финансовые поручительства за работников национального объединения саморегулируемых организаций.

Часть 3 статьи 8 предусматривается установление ограничений в отношении членов коллегиального исполнительного органа управления национального объединения и работников национального объединения. Необходимо отметить, что трудовое законодательство Российской Федерации членов исполнительного коллегиального органа управления юридического лица относит к числу работников юридического лица.

Представляется целесообразным установить ограничение для работников национального объединения саморегулируемых организаций на заключение трудовых и иных договоров с саморегулируемыми организациями в соответствующей сфере деятельности.

В законопроекте в различном контексте используются понятия «постоянно действующий коллегиальных орган управления» и «коллегиальный исполнительный орган управления». При этом функции, права и обязанности указанных органов управления зачастую являются идентичными. С целью устранения коллизий, функции, права и обязанности указанных органов подлежат приведению в соответствие с законодательством Российской Федерации.

12. Статьей 9 законопроекта предусматривается определение порядка приема в члены национального объединения саморегулируемых организаций и исключение из него. Частью 4 указанной статьи предусматривается невозможность отказа в приеме в члены саморегулируемой организации. Несмотря на то, что частями 1 и 4 не предусмотрено принятия постоянно действующим коллегиальным органом управления решения об отказе в принятии в члены, такая ситуация создает предпосылки для возможности создания внутренними актами национального объединения саморегулируемых организаций заградительных требований для вступления в члены национального объединения, например, установления требования к саморегулируемой организации по размеру к численности членов, что в свою очередь будет только препятствовать развитию института саморегулируемых организаций в отдельных отраслях.

Частью 3 статьи 8 предусматривается исключение саморегулируемой организации из членов национального объединения саморегулируемых организаций за неисполнение обязанностей членов национального объединения саморегулируемых организаций. Однако из законопроекта не ясно в каких правах поражается саморегулируемая организация, исключенная из национального объединения саморегулируемых организаций.

13. Статьей 10 законопроекта предусматривается установление прав и обязанностей членов национального объединения саморегулируемых организаций. При этом в части 1 названной статьи указывается, что члены национального объединения саморегулируемых организаций имеют равные права независимо от численного состава саморегулируемой организации. При этом авторы не указывают, что понимают под численным составом саморегулируемой организации – членов саморегулируемой организации, работников или учредителей. В пояснительной записке дается пояснение – численный состав  в зависимости от количества членов саморегулируемой организации. Возможное различное трактование состава саморегулируемой организации не позволит в полном объеме выполнить равноправие саморегулируемых организаций при формировании органов управления национального объединения саморегулируемых организаций, тем более, что порядок формирования таких органов подлежит утверждению в уставе национального объединения саморегулируемых организаций.

Отсылка к определению в уставе национального объединения саморегулируемых организаций порядка внесения вопросов на рассмотрение органов управления национального объединения саморегулируемых организаций также может позволить установить заградительных требований к вынесению вопросов на обсуждение органов управления национального объединения саморегулируемых организаций.

Пунктом 2.5 предусмотрен свободный выход саморегулируемой организации из членов национального объединения саморегулируемых организаций. Однако не понятна позиция авторов законопроекта в этой части, так как неясен смысл, что в итоге потеряет саморегулируемая организация выходя из членов национального объединения саморегулируемых организаций. Предлагаемый подход авторами законопроекта по мнению Национального объединения строителей направлен на создание благоприятных условий для появления все большего количества недобросовестных СРО.

Пункт 2.7 статьи 10 определяет, что порядок обжалования решений органов управления национального объединения саморегулируемых организаций устанавливается внутренними документами национального объединения саморегулируемых организаций. Однако необходимо отметить, что данная норма не корреспондируется с нормами главы 9.1 Гражданского кодекса Российской Федерации, устанавливающими иной порядок обжалования решений собраний.

Неясным осталось о каких исках идет речь в пункте 3.4 статьи 10 законопроекта.

14. Статьей 11 законопроекта устанавливаются взносы и иные платежи в национальное объединение саморегулируемых организаций. Из пояснительной записки установление фиксированных взносов в национальное объединение саморегулируемых объединений, по мнению авторов, позволяет решить разногласия между саморегулируемыми организациями и национальным объединением саморегулируемых организаций. По мнению Национального объединения строителей предлагаемые меры не достигнут желаемого результата по урегулированию конфликтов между саморегулируемыми организациями и их национальными объединениями. Необходимо отметить, что именно представители саморегулируемых организаций принимают решения об установлении взносов и иных отчислений в национальное объединение саморегулируемых организаций. Национальное объединение строителей в пункте 6 настоящего заключения предлагает установление дифференцированного порядка исчисления взносов и иных отчислений в национальное объединение саморегулируемых организаций.

15. Дальнейшее рассмотрение норм законопроекта не представляется целесообразным в связи с тем, что Национальное объединение строителей имеет замечаний практически по каждой статье законопроекта.

В целом следует отметить, что законопроект не проработан надлежащим образом, и его принятие не только не позволит решить заявленных в пояснительной записке проблем, но и создаст еще дополнительные.

В законопроекте используемые понятия не соответствуют действующему законодательству, содержится множество юридико-технических и лингвистических ошибок.

По мнению Национального объединения строителей рассматривать национальные объединения саморегулируемых организаций в отрыве от всей системы саморегулирования представляется не логичным, которое повлечет за собой только увеличение коллизионных норм в законодательстве, которые будут использоваться недобросовестными саморегулируемыми организациями в корыстных целях. 

В связи с вышеизложенным, Национальное объединение строителей считает не возможным принятие данного законопроекта в первом чтении. 

