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Одной из значительных социально-экономических реформ, реализуемых в настоящее время в Российской Федерации, является реформа технического регулирования. Реформа реализуется с 2003 г., с момента вступления в силу федерального закона «О техническом регулировании», и ее суть состоит в из​менении подходов к установлению обязательных требований к продукции, про​цессам производства, транспортировки, хранения, утилизации и т.п., а так​же к обеспечению их соблюдения хозяйствующими субъектами. 

Обязательные требования к продукции, процессам производства и т.п. в течение многих лет устанавливались многочисленными нормативными актами разного уровня. Количество официальных документов, регулирующих вопросы безопасности и качества товаров (федеральных законов, и постановлений правительства, многочисленных ведомственных актов – ГОСТов, СНиПов, СанПиНов
 и др.), составляет, по разным оценкам, от 30 тыс. до 60 тыс. Эта масса нормативных документов должна быть заменена ограниченным количеством технических регламентов, принимаемых документами высокого уровня (преимущественно федеральными законами, в определенных случаях – указами президента и постановлениями правительства). Технические регламенты принимаются исключительно в целях защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества; охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений, а также предупреждения действий, вводящих в заблуждение приобретателей. Принятие технических регламентов в иных целях не допускается. То есть фактически речь идет об установлении минимально необходимых тре​бований, обеспечивающих различные виды безопасности продукции и процес​сов. Содержащиеся в технических регламентах обязательные требования явля​ются исчерпывающими, имеют прямое действие на всей территории страны и могут быть изменены только путем внесения изменений и дополнений в соответствующий технический регламент. 

Принятие технических регламентов должно решить три связанные задачи. Во-первых, должна обеспечиваться кодификация обязательных требований к продукции и процессам: сокращение количества документов, содержащих та​кие требования, исключение противоречий и т.п. Во-вторых, параллельно должна происходить актуализация требований, обеспечение их соответствия современному уровню развития экономики, техники и технологии. В-третьих, принятие технических регламентов должно вести к снижению административных издержек хозяйствующих субъектов, связанных с выполнением обязательных требований. Прежде всего, снижение таких издержек может быть обеспечено за счет оптимизации процедур оценки соответствия
. 

Важным фактором решения данных задач является соблюдение прозрачной процедуры разработки и принятия технических регламентов. В соответствии с Федеральным законом «О техническом регулировании» разработчиком технического регламента может быть любое лицо. Федеральный орган исполнительной власти по техническому регулированию обязан опубликовать уведомление о разработке проекта технического регламента в своем печатном ор​гане и в электронной форме в информационной системе общего пользования (в Интернете). В уведомлении указывается цель разработки регламента, обосновывается необходимость такой разработки, указывается, к каким объектам он применяется, каким образом можно ознакомиться с проектом, данные разработчика. После опубликования уведомления проект технического регламента должен быть доступен для ознакомления всех заинтересованных лиц. Срок публичного обсуждения проекта технического регламента с момента опубликования уведомления не может быть меньше двух месяцев. Документы, подтверждающие, публикацию уведомления о разработке проекта и о завершении публичного обсуждения технического регламента, и перечень полученных за​мечаний представляются в Государственную Думу при внесении законопроекта о техническом регламенте.

Обязательна также публикация проекта закона о техническом регламенте, принятого в первом чтении (и в издании органа по техническому регулированию, и в электронной форме). 

Процедура публичного обсуждения проектов технических регламентов позволяет, во-первых, повысить качество разрабатываемых документов за счет использования знаний и опыта широкого круга лиц и организаций. Во-вторых, широкое вовлечение заинтересованных лиц в процесс обсуждения в дальнейшем позволяет обеспечить более эффективное правоприменение. В-третьих, ис​пользование процедур, обеспечивающих прозрачность процесса принятия ре​ше​ний, снижает «коррупциогенность» принимаемых нормативных правовых ак​тов. 

Очевидно, что содержание обязательных требований к продукции и процессам может оказать существенное влияние как на отдельных хозяйствующих субъектов, так и на экономику в целом. Так, завышенные требования могут оказать негативное влияние на конкурентоспособность отечественной продукции, заниженные же – создать недопустимые риски нанесения вреда жизни и здоровью людей. Фиксация требований в нормативных правовых актах высокого уровня означает в том числе сложности в исправлении возможных ошибок. Поэтому важной задачей является оценка социально-экономических последствий принятия технических регламентов. 

Федеральным органом по техническому регулированию (Минпромэнерго России) был предложен нетипичный для российской законотворческой практики подход к подготовке финансово-экономических обоснований принятия технических регламентов. Не секрет, что большинство финансово-экономи​че​ских обоснований законопроектов состоят из одной строчки: «принятие закона не потребует дополнительных затрат федерального бюджета». Минпромэнерго России предложило разработчикам проектов технических регламентов оценивать влияние принятия технического регламента не только на бюджетные затраты, но и на выгоды и издержки всех заинтересованных лиц. По заказу Минпромэнерго, 
группой исследователей была разработана соответствующая методика и методические рекомендации для разработчиков проектов технических регламентов.

В качестве основного подхода к оценке социально-экономической эффективности проектов технических регламентов был предложен метод анализа «затраты– результат» (cost-benefit analysis). Именно этот метод чаще всего ис​пользуется при оценке регулирующего воздействия (regulation impact analysis, RIA). Оценка регулирующего воздействия во многих странах является обязательным элементом процесса принятия нормативных правовых актов
. 

Для целей оценки социально-экономической эффективности технических регламентов данный подход был несколько упрощен. Разработчикам предлагалось провести сравнительный анализ двух вариантов: состояния регулируемой сферы до принятия технического регламента и ожидаемого состояния после принятия. 

Общая задача такой оценки – показать, что принятие технического регламента окажет положительное воздействие на рассматриваемую отрасль и/или экономику в целом. 
Положительное воздействие на экономику может проявляться двумя способами (или их комбинацией):

· снижение уровня риска, связанного с потреблением или производством продукта (хранением, утилизацией и т.п.)
. Это чаще всего связано с ужесточением существующих требований;

· снижение уровня расходов (затрат), необходимого для поддержания существующего уровня риска.

В зависимости от направления изменений двух указанных переменных в об​щем случае возможна следующая матрица экономического эффекта (см. табл. 1) от принятия технического регламента:

· положительный экономический эффект – принятие технического регламента экономически обосновано. Имеет место в случаях, когда принятие технического регламента снижает уровень совокупного риска без увеличения затрат или же приводит к сокращению совокупных затрат без увеличения уровня риска;

· отрицательный эффект – принятие экономически необоснованно, так как данный технический регламент способствует необоснованному росту расходов (без снижения уровня риска) или же снижает уровень безопасности (повышает уровень риска) без одновременного снижения затрат;

· нулевой эффект – теоретически технический регламент может быть принят (хотя его принятие и не приведет к изменению ситуации: уровень риска и совокупные затраты неизменны); 

· нужны дополнительные расчеты – происходит повышение уровня риска со снижением общих затрат либо его понижение при росте затрат. Четко определить направление общего экономического эффекта невозможно, нужны детальные расчеты.
	Таблица 1.
	Матрица экономического эффекта


	
	Риск 
снижается
	Риск остается 
неизменным
	Риск 
повышается

	Затраты снижаются
	положительный эффект
	положительный эффект
	нужны дополнительные расчеты

	Затраты неизменны
	положительный эффект
	нулевой 
эффект
	отрицательный 
эффект

	Затраты растут
	нужны дополнительные расчеты
	отрицательный
эффект
	отрицательный 
эффект


Соответственно должны приниматься только те технические регламенты, для которых доказан положительный эффект. 

Предложенная методология оценки социально-экономического эффекта принятия технического регламента включает в себя следующие последовательные шаги. 

Выделение заинтересованных групп. Для определения общего воздействия принятия технического регламента на экономику необходимо выделить группы, на которые прямо или косвенно влияет данный регламент, и, по возможности, дать количественные характеристики данных групп. Например, для технических регламентов, устанавливающих обязательные требования к товарам, такими группами являются производители (возможно, необходимо выделение крупных и мелких), импортеры, продавцы, потребители и т.п.
Определение изменения уровня риска. В этом разделе рассматривается изменение уровня риска, связанного с потреблением или производством продукта (хранением, утилизацией и т.п.) вследствие принятия данного технического регламента. Новый регламент по сравнению с существующим режимом регулирования может ужесточать отдельные требования к продукту или процессу, что снижает уровень риска, смягчать требования, что может привести к увеличению риска, или оставлять неизменным. Если технический регламент носит смешанный характер, одновременно смягчая и ужесточая требования по различным параметрам, необходимо выявить общее воздействие на существующий уровень риска причинения вреда и степень безопасности. В случае, когда принятие технического регламента приводит к повышению уровня риска со снижением общих затрат либо к его понижению при росте затрат, т.е. когда определить направление общего экономического эффекта без дополнительных расчетов невозможно (клетка матрицы «нужны дополнительные расчеты»), следует привести количественную оценку изменения уровня риска причинения вреда. 

Определение изменения издержек для каждой из групп. В данном разделе необходимо оценить изменения издержек, связанных с принятием технического регламента, для различных выделенных заинтересованных групп. 

Изменения в издержках могут в общем случае быть связаны с изменением в составе обязательных требований к продукту или процессу; изменением в процедурах, связанных с выполнением обязательных требований (оценка соответствия и др.).

Издержки, связанные с изменениями в составе обязательных требований (технические издержки) могут включать в себя:

· издержки по смене оборудования; 

· внедрение или отказ от каких-либо технологических операций;

· дополнительные издержки по маркировке;

· другие издержки технического характера, связанные с изменениями в составе обязательных требований по сравнению с ситуацией до принятия технического регламента. 

Соответствующие издержки рассчитываются для среднего производителя в денежной форме. Желательно также разделить единовременные издержки, требующиеся на начальном этапе для соответствия новым требованиям (например, издержки по смене оборудования), и постоянные издержки, которые необходимо будет нести с определенной периодичностью, например, каждый месяц или на каждую единицу выпускаемой продукции. 

Изменение издержек, связанных с процедурами (административных издержек), как правило, включает: 

· снижение издержек поиска информации об обязательных требованиях, что связано с кодификацией требований – заменой множества ведомственных документов, которые зачастую недоступны рядовому пользователю, одним тех​ническим регламентом, который по своему статусу подлежит обязательному опубликованию в открытой печати; 

· изменение издержек, связанных с оценкой соответствия (например, при переходе от обязательной сертификации к декларированию);

· изменение других видов издержек (затраты на инспекционный контроль со стороны органов по сертификации и т.п.).

Предполагается, что административные издержки вследствие принятия технического регламента должны снижаться. 

Оценка макроэкономических последствий. В данном разделе оценивается потенциальное воздействие принятия технического регламента на объем производства отрасли, объем экспорта, соотношение внутреннего производства и импорта, уровень конкуренции на рынке, объем инвестиций, уровень цен и другие показатели развития отрасли и экономики в целом. Отметим, что в не​которых случаях рост технических издержек может быть компенсирован положительными последствиями, связанными, например, с ростом неценовой конкурентоспособности отечественной продукции. 

Оценка воздействия на бюджеты всех уровней. В этом разделе указываются прямые затраты, которые вынуждены будут нести бюджеты разных уровней в связи с принятием технического регламента. Такие издержки могут возникнуть, например, при изменении форм государственного контроля (над​зора).

Общий вывод о целесообразности принятия технического регламен​та. В этом разделе еще раз перечисляются положительные и отрицательные (если есть) последствия введения технического регламента, определяется общий экономический эффект (положительный, отрицательный, нулевой эффект). Если предлагаемый технический регламент повышает уровень безопасности (снижает риски) с одновременным ростом затрат или же предлагает повысить допустимый уровень риска, оправдывая это существенным решением затрат, данная проблема выбора должна быть описана в этом разделе.

Представленная методика была достаточно широко использована
 при подготовке проектов технических регламентов. Из разработанных к настояще​му времени 80 проектов примерно 70% были представлены с новой формой финансово-экономического обоснования. 

Имеющийся опыт использования соответствующей методики позволяет сформулировать ряд проблем и рекомендаций, связанных с различными аспек​тами подготовки технических регламентов и, шире, реализацией реформы технического регулирования. 

Существенной проблемой является то, что разработчики технических регламентов далеко не всегда четко представляют себе, на кого будет воздействовать новый закон, каково текущее состояние отрасли. Подобная проблема не характерна для регламентов, разрабатываемых бизнес-ассоциациями, но часто возникает, когда разработчиками являются отраслевые государственные научные организации, которые, судя по качеству подготовленных финансово-эко​но​мических обоснований, часто существуют в полном отрыве от реалий соответствующих отраслей. Соответственно возникает задача более качественного отбора разработчиков проектов регламентов (если подготовка проводится в рам​ках государственной Программы разработки технических регламентов), рекомендации разработчикам более тесно сотрудничать с представителями бизнеса, привлекать к подготовке проекта регламента и разработке финансово-эконо​ми​ческого обоснования отраслевых экономистов. 

Практически для всех проектов технических регламентов существует проблема количественной оценки уровня риска. Лишь для незначительной группы объектов технического регулирования существует система сбора информа​ции о случаях причинения вреда, есть ряды исторических данных для оценки риска. А отсутствие качественного анализа рисков вызывает сомнения в обоснованности предлагаемых требований. Таким образом, чрезвычайно важной является задача создания системы учета случаев причинения вреда (что предусмотрено Федеральным законом «О техническом регулировании»), поскольку без такой системы подготовка качественных технических регламентов, а также их периодическая актуализация становятся затруднительными.

По сравнению со стандартной формой, оценивающей только затраты фе​дерального бюджета, финансово-экономические обоснования, разработанные в соответствии с новыми методическими рекомендациями, представляют собой огромный шаг вперед в отношении обоснованности и взвешенности принимаемых решений. Хотя полнота и детальность отдельных подготовленных фи​нансово-экономических обоснований сильно различается, можно говорить о существенном повышении качества подготовки документов. Представляется, что в ходе дальнейшего использования предложенного подхода будут в еще большей степени реализованы его основные преимущества, а именно: 

· повышение качества проектов технических регламентов;

· повышение качества публичного обсуждения проектов;

· повышение эффективности как отдельных регламентов, так и системы технического регулирования в целом.

С нашей точки зрения, целесообразно распространять имеющийся опыт на подготовку нормативных правовых документов не только в сфере технического регулирования, но и в других сферах, оказывающих значимое влияние на отдельные группы экономических агентов и на экономическое развитие в це​лом. 









� ГОСТ – государственный стандарт; СанПиН – санитарные правила и нормы; СниП – строительные нормы и правила. 


� Соглашение о технических барьерах в торговле ВТО определяет процедуры оценки соответствия как любые процедуры, применяемые прямо или косвенно с целью опреде�ления того, выполняются ли соответствующие требования, содержащиеся в техниче�ских регламентах или стандартах. Оценка соответствия включает в себя такие инстру�менты, как сертификация, декларирование, регистрация, аккредитация, государственный контроль (надзор) и т.п.


� См., например: Принципы и процедуры оценки целесообразности мер государственного регулирования / Под ред. П.В. Крючковой. М.: ТЕИС, 2005. 


� В Федеральном законе «О техническом регулировании» (ст. 2) риск определяется следующим образом: «риск – вероятность причинения вреда жизни или здоровью граждан, имуществу физических или юридических лиц, государственному или муни�ципальному имуществу, окружающей среде, жизни или здоровью животных и растений с учетом тяжести этого вреда».
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