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В 2009 г. произошли существенные изменения
в градостроительном законодательстве Рос�
сийской Федерации. В части, регулирующей от�
ношения, возникающие при строительстве объ�
ектов, связанных с пользованием недрами 
(далее — объекты недропользования), такие
изменения породили много неопределенностей
и вопросов1.

Так, в 2009 г. не была в должной мере норматив�
но урегулирована процедура выдачи разреше�
ний на строительство объектов недропользова�
ния, но тем не менее
начала реализовы�
ваться; а отмененное
с 1 января 2010 г.
лицензирование де�
ятельности по осу�
ществлению строи�
тельного контроля (в составе общего лицензиро�
вания строительной деятельности) не было
заменено институтом получения свидетельства
о допуске к соответствующим работам.

Изменения, внесенные в законодательство
в 2010 г., на наш взгляд, сняли многие возник�
шие вопросы. Задача настоящей статьи — озна�
комление пользователей недр, а также иных
лиц, практикующих в сфере недропользова�
ния, с произошедшими изменениями норма�
тивного регулирования строительства объек�
тов недропользования, а также раскрытие по�
рядка применения вновь принятых правовых
норм.

1. Детализация порядка получения

разрешения на строительство объектов

недропользования административным

регламентом

В соответствии со статьей 51 Градостроительно�
го кодекса Российской Федерации (далее —
ГрК РФ) и статьей 25 Закона Российской Феде�
рации «О недрах» от 21 февраля 1992 г. № 2395�1
(далее — Закон о недрах) строительство объектов
недропользования, представляющих объекты ка�
питального строительства, должно производить�
ся при условии получения разрешения на строи�
тельство.

Органом, уполномоченным на выдачу разрешений
на строительство объектов недропользования, яв�
ляется Федеральное агентство по недропользова�
нию и его территориальные органы (далее — Рос�
недра)2. На практике до недавнего времени Роснед�
ра отказывали в выдаче разрешений на строи�

тельство объектов нед�
ропользования заяви�
телям по формальным
основаниям (состав
документов и т.п.),
а если таковых не на�
ходилось — по мотиву

отсутствия административного регламента вы�
полнения соответствующей функции.

В то же время Министерством природных ресур�
сов и экологии Российской Федерации (далее —
Минприроды России) еще 27 августа 2009 г.
был утвержден Административный регламент

1 Подробнее см.: Гончаров П.П. Правовое обеспечение проведения работ по строительству

скважин: земельный и градостроительный аспекты // Нефть, Газ и Право. 2009. № 5, 6.

2 Внутриведомственное распределение обязанностей по исполнению данной функции уста#

новлено приказом Роснедр от 2 сентября 2009 г. № 826 «О выдаче разрешений на строитель#

ство и ввод в эксплуатацию объектов, строительство, реконструкция или капитальный ремонт

которых планируется в целях выполнения работ, связанных с пользованием недрами».
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предоставления Федеральным агентством по нед�
ропользованию государственной услуги по выда�
че разрешений на строительство объектов, стро�
ительство, реконструкция или капитальный ре�
монт которых планируется в целях выполнения
работ, связанных с пользованием недрами (да�
лее — Административный регламент).

Данный регламент в связи со значительными за�
держками в его регистрации Министерством юс�
тиции Российской Федерации (состоялась 25 де�
кабря 2009 г.) и официальном опубликовании
(15 марта 2010 г.) вступил в силу только 26 марта
2010 г.

Таким образом, к настоящему времени уст�

ранено основание для отказа в выдаче разре�

шений на строительство объектов недро�

пользования в виде отсутствия необходимо�

го нормативного правового акта.

Обращаясь к анализу положений Администра�
тивного регламента, следует отметить, что он
в целом не изменяет и не дополняет в сущест�
венной степени порядок выдачи разрешений
на строительство, исчерпывающим образом
урегулированный нормами статьи 51 ГрК РФ
(в части состава представляемых документов,
сроков их рассмотрения и др.). Однако Админис�
тративный регламент не лишен оснований для
критики, а буквальное применение некоторых его
норм может послужить основанием для возник�
новения судебных разбирательств.

1. В частности, пункт 3.5.4 указанного регламен�
та в качестве одного из оснований для прекраще�
ния действия разрешения на строительство
предусматривает «прекращение, в том числе до�
срочное, права пользования недрами, в целях
реализации которого было выдано разрешение
на строительство объектов, строительство кото�
рых планируется в целях выполнения работ, свя�
занных с пользованием недрами».

Данная норма является обоснованной и не проти�
воречащей ГрК РФ в случаях, когда строительст�
во объектов недропользования осуществляется
как на земельном участке, так и ниже его почвен�
ного слоя, т. е. в недрах (например, строительст�
во скважин), поскольку при этом строительство
будет представлять собой с юридической точки
зрения использование недр в отсутствии надле�
жащего правового основания. Юридические по�
следствия такого неразрешенного использования
недр в виде прекращения действия разрешения

на строительство вправе предусмотреть Минпри�
роды России как орган, осуществляющий норма�
тивное регулирование сферы использования
недр.

Между тем досрочное прекращение действия
разрешения на строительство при создании тех
объектов недропользования, строительство кото�
рых производится на земельном участке без на�

рушения целостности недр (например, строи�
тельство нефтепровода, подъездной дороги
к скважинам или кустовой площадке и т.п.), на ос�
новании Административного регламента проти�
воречит принципу верховенства законов над под�
законными актами, поскольку создает правовые
последствия подзаконным актом в отсутствие со�
ответствующих указаний в законе ГрК РФ.

2. Другим основанием для досрочного прекра�
щения действия разрешения на строительст�
во Административный регламент называет «не�
выполнение лицом, осуществляющим строи�
тельство, требований, указанных в разрешении
на строительство». Данное основание не предус�
мотрено положениями ГрК РФ и Закона о недрах,
в силу чего не может устанавливаться нормами
ведомственного нормативного акта. Кроме того,
закон предусматривает иные последствия строи�
тельства в нарушении требований соответствую�
щего разрешения в виде признания созданного
объекта самовольной постройкой и т.д.

В остальном нормы Административного регла�
мента соответствуют правилам и требованиям
статьи 51 ГрК РФ, а предусмотренные им проце�
дуры предметно определены и понятны.

2. Изменение порядка получения

свидетельства о допуске к работам

по строительству опасных и технически

сложных объектов недропользования

Положения ГрК РФ3 требуют, чтобы работы
по проведению инженерных изысканий, подготов�
ке проектной документации, строительству, рекон�
струкции, капитальному ремонту объектов капи�
тального строительства, которые оказывают влия�
ние на их безопасность, осуществлялись пред�
принимателями и юридическими лицами, имею�
щими выданные саморегулируемой организацией
(далее — СРО) свидетельства о допуске к таким
видам работ (далее — свидетельство о допуске).

Получение свидетельств о допуске сопряжено
с необходимостью вступления предпринимате�
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лей и организаций в СРО и соблюдения таки�
ми лицами требований к выдаче таких свиде�
тельств, установленных локальным актом соот�
ветствующей СРО.

Ряд объектов недропользования (скважины, шах�
ты, нефте� и газопроводы и др.) отвечают критери�
ям особо опасных, технически сложных и уникаль�
ных объектов4,
так как они
имеют заглуб�
ление под�
земной части
(полное или
частичное) ни�
же планиро�
вочной отмет�
ки земли бо�
лее чем на 10 м либо на них получаются,
используются, перерабатываются, образуются,
хранятся, транспортируются, уничтожаются опас�
ные вещества в количествах, превышающих пре�
дельные, ведутся горные работы, а также иные
работы, производимые в подземных условиях.

В отношении получения свидетельства о допуске
применительно к таким объектам недропользо�
вания в части 9 статьи 55.5 ГрК РФ предусмотре�
но, что Правительством Российской Федерации
нормативно устанавливаются специальные ми�
нимально необходимые требования к выдаче со�
ответствующих свидетельств.

Несмотря на то что статья 55.5 ГрК РФ существу�
ет более полутора лет, минимально необходи�
мые требования к выдаче свидетельств о допуске
(далее — минимальные требования) были утверж�
дены Постановлением Правительства Россий�
ской Федерации № 48 только 3 февраля 2010 г.
и вступили в силу 23 февраля 2010 г.

Указанные требования определяют необходимое
количество работников, занимающих руководя�
щие должности, а также сотрудников, выполняю�
щих производственно�технические, контрольные
и другие функции, требования к их профессио�
нальному образованию, стажу работы и квалифи�
кационным разрядам.

Соответствующие требования должны выпол�
няться применительно к одному из видов работ,
закрепленных нормативно в Перечне видов ра�
бот по инженерным изысканиям, по подготовке
проектной документации, по строительству, ре�
конструкции, капитальному ремонту объектов ка�
питального строительства, которые оказывают
влияние на безопасность объектов капитального
строительства (далее — действующий перечень

видов работ), утвержденным приказом Минис�
терства регионального развития Российской Фе�
дерации (далее — Минрегион РФ) от 9 декабря
2008 г. № 274.

В случае если свидетельство о допуске получается
в отношении нескольких видов работ (как пра�
вило, так и бывает), то указанные выше требова�

ния исчисля�
ются в сторо�
ну увеличения
расчетным пу�
тем пропор�
ционально чи�
слу видов ра�
бот, на кото�
рые приобре�
тается свиде�

тельство о допуске, согласно приведенной в мини�
мальных требованиях формуле.

Еще одно перспективное изменение порядка по�
лучения свидетельств о допуске касается нового
Перечня видов работ по инженерным изыскани�
ям, подготовке проектной документации, по стро�
ительству, реконструкции, капитальному ремонту
объектов капитального строительства, которые
оказывают влияние на безопасность объектов ка�
питального строительства, утвержденным прика�
зом Минрегиона России от 30 декабря 2009 г.
№ 624 (далее — новый перечень видов работ),
вступающего в силу с 1 июля 2010 г.

Новый перечень видов работ разукрупняет и уве�
личивает количество утвержденных действующим
перечнем видов работ, что можно проиллюстри�
ровать на следующем примере: c 1 июля 2010 г.
«работы по устройству конструкций скважин» бу�
дут разделены на ряд самостоятельных видов ра�
бот (в их отношении необходимо будет соблюдать
минимальные требования и получать отдельные
свидетельства о допуске), в том числе:

· бурение, строительство и монтаж нефтяных
и газовых скважин;

· бурение и обустройство скважин (кроме неф�
тяных и газовых);

· крепление скважин трубами, извлечение, сво�
бодный спуск или подъем труб из скважин;

· тампонажные работы;

· сооружение шахтных колодцев5.
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Все вышеизложенное позволяет сделать вывод
о состоявшемся и продолжающемся усложне�
нии правового регулирования сферы строитель�
ства объектов недропользования. 

К сожалению, такое регулирование все более
граничит с «зарегулированностью», ставящей
под сомнение возможность соблюдения установ�
ленных требований существенным, если не по�
давляющим количеством недропользователей
и иных лиц, практикующих в данной сфере.

3. Отнесение деятельности по проведению

строительного контроля к числу видов

работ, на осуществление которых

необходимо получать свидетельство

о допуске

Положения ГрК РФ требуют обязательного про�
ведения строительного контроля при создании
объектов недропользования в целях обеспечения
соответствия выполняемых работ проектной до�
кументации, требованиям технических регламен�
тов, результатам инженерных изысканий, требо�
ваниям градостроительного плана земельного
участка6.

Исторически деятельность по проведению строи�
тельного контроля (технического надзора) под�
лежала лицензированию7, которое с 1 января
2010 г. было заменено институтом выдачи свиде�
тельств о допуске.

В соответствии с заменой одного регулирующе�
го института на другой, деятельность по прове�
дению строительного контроля также должна
была осуществляться впредь лицами, обладаю�

щими свидетельствами о допуске. Но вплоть
до недавнего времени ни нормы ГрК РФ, ни по�
ложения подзаконных актов8 не закрепляли не�
обходимость наличия свидетельства о допуске
к работам по строительному контролю для лиц,
его осуществляющих9. В связи с этим необходи�
мая численность, квалификация (уровень обра�
зования, стаж) работников организаций, осу�
ществляющих строительный контроль, наличие
у организаций необходимой материально�техни�
ческой базы никем не устанавливались и не под�
тверждались.

Указанный пробел в регулировании был ликви�
дирован со вступлением в силу поправок в нор�
мативно утвержденный действующий перечень
видов работ. Так, приказом Минрегиона России
от 21 октября 2009 г. № 480 к числу соответ�
ствующих работ были отнесены работы по осу�
ществлению строительного контроля застрой�
щиком, а также привлекаемым застройщиком
или заказчиком на основании договора юриди�
ческим лицом или индивидуальным предприни�
мателем.

Вступление в силу данных изменений было
столь молниеносным, что СРО не успели своев�
ременно внести необходимые изменения в тре�
бования к выдаче свидетельств о допуске, а так�
же в иные документы, которые обязаны разра�
ботать и утвердить СРО. Изложенные выше
обстоятельства не позволили также к моменту,
когда выполнение работ по строительному кон�
тролю уже должно было осуществляться орга�
низациями, обладающими соответствующими
свидетельствами, получить необходимые сви�
детельства, а организациям, ранее не состояв�
шим в СРО, в них вступить.

Обязательность получения свидетельств о допу�
ске к работам по строительному контролю со�
хранится и со вступлением 1 июля 2010 г. в силу
нового перечня видов работ, в котором также от�
ражены работы по строительному контролю, раз�
деленные на несколько новых самостоятельных
видов (например, строительный контроль за ра�
ботами по обустройству скважин, строительный
контроль при строительстве, реконструкции и ка�
питальном ремонте объектов нефтяной и газовой
промышленности, строительный контроль при
строительстве, реконструкции и капитальном
ремонте в подземных условиях и др.). 

Данное обстоятельство свидетельствует в пользу
усложнения правового регулирования строи�
тельства объектов недропользования в части от�
ношений, связанных с проведением строитель�
ного контроля.
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строительной деятельности лицензированию подлежало выполнение функций заказчика#

застройщика (в состав которых входит технический надзор за строительством).

8 Части 3 и 2 ст. 52 ГрК РФ и приказ Минрегиона России от 9 декабря 2008 г. № 274.

9 В такой ситуации поиск недропользователем подрядчика на оказание услуг по строительно#

му контролю (техническому надзору) был значительно облегчен и позволял привлекать для

их оказания, в соответствии со ст. 749 ГрК РФ, инженерные организации. В отсутствии нор#

мативного определения инженерной организаций и императивно закрепленных требований

к ее персоналу и наличию необходимых материальных средств под категорией «инженерная

организация» мог пониматься широчайший круг лиц, вплоть до коммерческих лиц общей

правоспособности.



4. Оформление первичной учетной

документации на законченные

строительством объекты

недропользования

Строительство объектов недропользования
в большинстве случаев осуществляется подряд�
ным способом и регулируется диспозитивно.
В связи с этим гражданские правоотношения
недропользователей и подрядчиков не рассмат�
риваются в настоящей статье.

В то же время завершение строительных работ,
передача созданных объектов недропользова�
ния заказчику, бухгалтерский учет соответству�
ющих хозяйственных операций регулируются
публичными по своему характеру нормами,
предусматривающими оформление первичных
учетных документов, формы которых норматив�
но утверждены.

Таким документом является Акт приемки закон�
ченного строительством объекта (унифициро�
ванная форма КС�11, далее — Акт КС�11),
оформляемый с целью подтверждения выполне�
ния подряд�
чиком строи�
тельных ра�
бот в полном
объеме, соз�
дания им пол�
ностью гото�
вого объекта
капитального
строительства, фиксации факта передачи указан�
ного объекта во владение заказчику строительных
работ и перехода риска случайной гибели.

Кроме того, нормативно предусмотрено10, что
оформление завершения строительства объекта
капитального строительства, в том числе объекта
недропользования осуществляется также с ис�
пользованием Акта приемки законченного строи�
тельством объекта приемочной комиссией (уни�
фицированная форма КС�14, далее — Акт КС�14).
Данный документ оформляется заказчиком
строительства, подрядчиком, проектировщиком
и представителями органов экологического над�
зора, пожарного надзора и других заинтересо�
ванных органов.

Из указаний по применению и заполнению Акта
КС�1411 следует, что он является документом
по приемке и вводу законченного строитель�
ством объекта производственного назначения
и зачисления его в состав основных фондов

(основных средств).

В связи с изменениями в правовом регулирова�
нии градостроительной деятельности вопрос
об обязательности оформления Акта КС�14 стал
носить дискуссионный характер, что объясняется
следующими доводами.

1. При приемке заказчиком законченного строи�
тельством объекта недропользования по Акту
КС�11 хозяйственная операция по сдаче овеще�
ствленного результата работ заказчику, а также
сопутствующем переходе риска случайной гибе�
ли объекта недропользования является состояв�
шейся и получает документальное оформление
первичным учетным документом. Последующее
подписание заказчиком и подрядчиком на строи�
тельство объекта недропользования Акта КС�14
не имеет под собой надлежащего фактического
основания — хозяйственной операции, и по сути
дублирует Акт КС�11, оформленный ранее этими
же сторонами.

2. Несмотря на закрепленную постановлением
Госкомстата России от 11 ноября 1999 г. № 100
(далее — постановление № 100) презумпцию вво�
да объекта, в том числе объекта недропользования
в эксплуатацию с оформлением Акта КС�14, соот�

ветствующе�
го правового
последствия
в виде пра�
вомерности
ее последую�
щей факти�
ческой экс�
плуатации не

возникает. Такое правовое последствие возникает
при выдаче разрешения на ввод объекта недро�
пользования в эксплуатацию в соответствии с по�
ложениями статьи 55 ГрК РФ (нормативного пра�
вового акта более позднего по сроку принятия
и обладающего превалирующей юридической си�
лой по отношению к постановлению № 100, утвер�
дившему форму Акта КС�14 и соответствующие
указания по ее заполнению).

3. Постановление № 100 связывает c оформлени�
ем Акта КС�14 осуществление бухгалтерской опе�
рации по зачислению объекта недропользования
в состав основных фондов (основных средств).

Между тем из положений статьи 8 Федерального
закона от 21 ноября 1996 г. № 129�ФЗ «О бухгал�
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Завершение строительных работ, передача созданных Объектов

недропользования заказчику, бухгалтерский учет соответствующих

хозяйственных операций регулируются публичными по своему

характеру нормами, предусматривающими оформление первичных

учетных документов, формы которых нормативно утверждены.

10 См. «Альбом унифицированных форм первичной учетной документации по учету работ

в капитальном строительстве и ремонтно�строительных работ», утв. постановлением Госком#

стата России от 11 ноября 1999 г. № 100.

11 Там же.



терском учете» следует, что бухгалтерский учет
носит производный характер от совершаемых
юридическим лицом хозяйственных операций.
Любая хозяйственная операция должна быть
оформлена первичным учетным документом
и отражена на счетах бухгалтерского учета на ос�
новании именно такого документа.

В рассматриваемой ситуации хозяйственная опе�
рация по сдаче подрядчиком и приемке заказчи�
ком объекта законченного строительством объек�
та недропользования, т. е. принятия заказчиком
на себя соответствующего титула на такой объект
и рисков его
случайной ги�
бели, оформ�
ляется Актом
КС�11. Этот
акт и должен
быть основа�
нием для за�
писи на счетах бухгалтерского учета о включении
объекта недропользования в состав основных
средств. Однако такая позиция формально всту�
пает в противоречие с постановлением № 100
(указывающим на Акт КС�14 в качестве основа�
ния для включения объектов капитального стро�
ительства в состав основных средств).

Последующее оформление этими же лицами
Акта КС�14 не устанавливает, не изменяет
и не прекращает их правоотношений по поводу
объекта недропользования (за исключением
случаев, когда указанные лица не оговаривают
специально такие последствия), т. е. в указан�
ном случае какая�либо хозяйственная операция
отсутствует.

Подписание Акта КС�14 представителями органов
пожарного, экологического надзора и иных пуб�
личных органов влечет определенные админист�
ративные последствия, но также не имеет в своей
основе какой�либо хозяйственной операции.

В то же время, согласно формальному тре�

бованию об учете объекта недропользова�

ния в составе основных фондов (основных

средств) именно с оформлением Акта КС�14

и во избежание нарушения порядка ведения

бухгалтерского учета и негативных налого�

вых последствий, считаем целесообразным

в любом случае оформлять Акт КС�14 по за�

вершении строительства объекта недро�

пользования.

Обеспечение подписания подрядчиком наряду
с Актом КС�11, Акта КС�14 возможно граждан�
ско�правовым способом, включив в договор под�

ряда, например, положение об оплате выполнен�
ных работ в полном объеме именно при условии
подписания подрядчиком всех документов о сда�
че�приемке объекта недропользования, включая
Акт КС�14.

Кроме того, согласно статье 55 ГрК РФ для получе�
ния разрешения на ввод в эксплуатацию требуется
представление документов, подписанных лицом,
осуществляющим строительство (заказчик или
подрядчик) и подтверждающих соответствие по�
строенного объекта требованиям проектной доку�
ментации и технических регламентов (следова�

тельно, до их
в в е д е н и я
всем СНиП и
другим обя�
з а т е л ь н ы м
документам
в о б л а с т и
строительст�

ва). Акт КС�14 отвечает данным условиям, по�
скольку содержит необходимые указания и под�
писи, и его оформление целесообразно для
минимизации излишнего документооборота
при получении разрешения на ввод объекта
в эксплуатацию.

Таким образом, с практической точки зрения

(без анализа юридической обоснованности

и обязательности подписания Акта КС�14)

оформление указанного акта — залог успеш�

ного разрешения вопросов бухгалтерского

учета в компании, строящей объект недро�

пользования, а также дальнейшего ввода

данного объекта в эксплуатацию в соответ�

ствии с нормами ГрК РФ.
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...согласно статье 55 ГрК РФ для получения разрешения на ввод

в эксплуатацию требуется представление документов, подписанных

лицом, осуществляющим строительство (заказчик или подрядчик),

и подтверждающих соответствие построенного объекта требованиям

проектной документации и технических регламентов. 
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