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ВВЕДЕНИЕ

«…Главной целью оценки регулирующего воздействия явля-
ется обеспечение того, что законы и правила эффективно обес-
печивают экономические, социальные и экологические выгоды, то
есть, что выгоды оправдывают издержки… Процесс ОРВ гаран-
тирует, что оценка является открытой и прозрачной, что ин-
формация используется надежно и непредвзято»

(Скотт Джейкобс, управляющий директор Jacobs, Cordova
Associates).

Оценка регулирующего воздействия (далее — ОРВ) в со-
временных государствах — один из важнейших инструментов
диалога власти и бизнеса для выработки эффективной государ-
ственной политики. Возникнув на этапе административных ре-
форм в западных странах в 70-е гг., ОРВ сегодня успешно
внедряется и применяется в 65 странах мира, включая разви-
тые страны ОЭСР, Европейский Союз, Евразийский экономиче-
ский союз, страны Юго-Восточной Азии и страны СНГ (Россия,
Казахстан, Кыргыстан, Узбекистан, Армения, Беларусь и др.)

Причины популярности института ОРВ определяются особым
правовым механизмом обсуждения проектов нормативных пра-
вовых актов, затрагивающих интересы бизнеса и инвесторов,
до момента их вступления в силу.

ОРВ позволяет делать нормы законодательства экономиче-
ски продуманными и эффективными. В процедуре оценки регу-
лирующего воздействия предусмотрены обязательные публич-
ные консультации, во время которых предприниматели могут
оценить, насколько удачно правовые нормы могут решать эко-
номические проблемы, насколько обоснованно орган государ-
ственной власти сформулировал проблему, цели и методы ее
решения.
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ОРВ предполагает анализ социальных и экономических по-
следствий принятия нормативного правового акта. Главные во-
просы, на которые при проведении ОРВ можно найти ответ,
по словам «отца-основателя ОРВ» С. Джейкобса: «что такое хо-
роший закон? Почему законы не работают? Когда законы необ-
ходимы? Какое регулирование рынка лучше всего работает
в плане улучшения результатов и качества жизни для граждан?».

ОРВ — это механизм расчетов выгод и издержек, возмож-
ность снижения расходов государства на исполнение излишних
функций. Такое снижение издержек позволят улучшить работу
налоговой системы, повышает эффективность бюджетных рас-
ходов и снижает напряженность при введении новых правил
для бизнеса.

ОРВ применяется во многих странах и показывает свой
экономический эффект. Любое государство в составе ОЭСР
улучшает регуляторную политику именно с использованием
ОРВ как экономической экспертизы. В России за шесть лет ис-
пользования ОРВ с 2010 г. удалось сократить стремительно
растущее число подзаконных актов путем подготовки более
6 тысяч заключений об ОРВ (из которых 37% отрицательные
заключения). Экономия от заключений ОРВ на федеральном
уровне составила около 3,2 трлн. рублей, в российских регио-
нах — более 2,5 млрд. рублей, что в условиях кризисного со-
стояния российской экономики существенно важно.

Введение процедуры ОРВ на уровне Евразийского эконо-
мического союза в 2015 г. также улучшило механизм принятия
новых правил и решений, влияющих на ведение бизнеса
в фармацевтической отрасли, в сферах оказания услуг, в обла-
сти таможенного регулирования. Работает правовой портал Со-
юза, где любой предприниматель может принимать участие
на протяжении месяца в процедуре ОРВ.

ОРВ — важный инструмент повышения доверия между госу-
дарственными органами, деловыми ассоциациями и предприни-
мателями. Будучи легальной процедурой, ОРВ стимулирует орга-
ны-разработчики тщательно продумывать последствия введения
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новых решений для бюджета, учитывать мнения деловых ассо-
циаций и улучшать работу с потенциальными инвесторами.

Сборник подготовлен на основе материалов, опубликован-
ных автором в российских журналах и коллективных моногра-
фиях в 2016—2018 гг., раскрывающих преимущества внедрения
ОРВ в нашей стране с подробным анализом процедур ОРВ и су-
ществующей практики их применения в ЕАЭС и Российской Фе-
дерации.

А. Б. Дидикин, Москва, август 2018 г.
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ОЦЕНКА РЕГУЛИРУЮЩЕГО
ВОЗДЕЙСТВИЯ ПРОЕКТОВ
ПРАВОВЫХ
АКТОВ ЕВРАЗИЙСКОГО
ЭКОНОМИЧЕСКОГО СОЮЗА1

1 Раздел подготовлен на основе статьи «Правовые механизмы и прак-
тика реализации оценки регулирующего воздействия проектов право-
вых актов Евразийского экономического союза // Вестник Сибирского
университета потребительской кооперации. 2017. №1 (19). С. 118—122,
и материалов выступления на круглом столе «Республика Беларусь
и евразийская интеграция: диалог власти, науки и бизнеса» (Минск,
26 февраля 2018 г.).

Формирование единого евразийского экономического про-
странства в последние годы делает актуальным гармонизацию
правовых механизмов правового регулирования предпринима-
тельской деятельности в странах Евразийского экономического
союза (далее — ЕАЭС), соответствующих требованиям Всемир-
ной торговой организации и Организации экономического со-
трудничества и развития. Деятельность органов управления ЕА-
ЭС имеет экономическую направленность, поскольку является
следующим уровнем интеграции экономик стран Таможенного
Союза и Единого экономического пространства. В этом смысле
опыт других крупных интеграционных объединений и междуна-
родных организаций показывает, что без привлечения к меха-
низму принятия экономически значимых решений предприни-
мателей в сфере внешнеэкономической деятельности достичь
эффективности правоприменения крайне сложно. Одним из ин-
струментов конструктивного диалога между ними является
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оценка регулирующего воздействия — международно признан-
ный институт публичных консультаций с участием бизнеса при
подготовке проектов правовых актов.

Решения Совета и Коллегии Евразийской экономической ко-
миссии — основного наднационального органа управления ЕА-
ЭС являются обязательными для государств-участников и непо-
средственно применяются в национальном законодательстве.
Отсюда следует их приоритет перед национальным законода-
тельством и прямое действие в отношении субъектов предпри-
нимательской деятельности на территории Союза. Проведение
оценки регулирующего воздействия включено в полномочия
Евразийской экономической комиссии (далее — ЕЭК), в состав
которой на равных началах входят представители всех пяти го-
сударств-участников Союза (Россия, Казахстан, Беларусь, Арме-
ния, Кыргыстан). Уполномоченным органом по проведению
оценки регулирующего воздействия является Департамент раз-
вития предпринимательской деятельности Евразийской эконо-
мической комиссии.

Процедура оценки регулирующего воздействия подробно
регламентирована в разделе IX Регламента Евразийской эконо-
мической комиссии, утвержденного решением Высшего
Евразийского экономического совета №98 от 23 декабря
2014 г., и применяется в отношении проектов решений ЕЭК
с 1 января 2015 г. Интересным документом, регулирующим по-
рядок участия российского Правительства в ОРВ на наднацио-
нальном уровне, является постановление Правительства РФ
от 17 декабря 2012 г. №1318. Из всего многообразия моделей
организации ОРВ в ЕАЭС выбрана смешанная модель — исполь-
зование Департаментом развития предпринимательства ЕЭК ре-
сурсов Консультативного совета по предпринимательству, объ-
единяющего предпринимателей пяти стран Союза. В то же время
готовые заключения об ОРВ будут обязательны к учету всеми
органами-разработчиками — Департаментами в структуре
Евразийской экономической комиссии.

К числу особенностей ОРВ как механизма диалога органов
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власти и предпринимателей можно отнести следующие:
— ОРВ способствует повышению качества принимаемых ре-

шений и управления в целом;
— ОРВ направлена на расчет издержек реализации норма-

тивных правовых актов до момента их принятия и обоснование
необходимости принятия соответствующих правовых норм;

— ОРВ является публичной и открытой процедурой публич-
ных консультаций с предпринимателями, итогом которой явля-
ется подготовка и размещение на официальном портале (иных
интернет-ресурсах) сводки предложений и заключения об ОРВ,
позволяющих существенно усовершенствовать проект норма-
тивного правового акта к моменту его принятия.

Пунктом 15 Положения о ЕЭК установлено, что решения Ко-
миссии, которые могут оказать влияние на условия ведения
предпринимательской деятельности, принимаются с учетом ре-
зультатов проведения оценки регулирующего воздействия про-
ектов таких решений.

Под оценкой регулирующего воздействия проектов решений
ЕЭК понимается обязательный этап подготовки проектов реше-
ний Комиссии, которые могут оказать влияние на условия веде-
ния предпринимательской деятельности, направленный на вы-
явление и устранение предусмотренных положениями проектов
решений Комиссии или возникающих в связи с этими положени-
ями:

— избыточных обязанностей, ограничений и (или) запретов
для субъектов предпринимательской деятельности;

— необоснованных расходов субъектов предприниматель-
ской деятельности;

— барьеров для свободного движения товаров, услуг, капи-
тала и рабочей силы на территории Союза.

Главная цель проведения оценки регулирующего воздей-
ствия — прогноз социальных и экономических последствий
принятия нормативного правового акта. В этом смысле надна-
циональная компетенция Евразийской экономической комис-
сии задает пределы предметной сферы проектов правовых
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актов на наднациональном уровне. Проекты правовых актов
будут подлежать ОРВ в зависимости от следующих сфер пра-
вового регулирования:

— таможенное администрирование и техническое регулиро-
вание («полный цикл» ОРВ);

— санитарные, ветеринарно-санитарные, и карантинные
фитосанитарные меры, нетарифное регулирование (применение
только итоговой ОРВ готового проекта нормативного правово-
го акта)1;

1 Пунктами 149 и 150 Регламента предусмотрено, что при проведении
ОРВ проектов решений Комиссии в сфере нетарифного регулирования
и в области применения санитарных, ветеринарно-санитарных и каран-
тинных фитосанитарных мер требования Регламента в части этапа те-
кущей оценки на эти проекты не распространяется, а их публичное об-
суждение проводиться в особом порядке, утверждаемом отдельными
решениями Комиссии.

— проекты технических регламентов Союза и перечней
стандартов к ним2.

2 Согласно пункту 151 Регламента проведение всех этапов процедуры
ОРВ в отношении проектов технических регламентов Союза и перечней
стандартов к ним должно осуществляться не в соответствии с требова-
ниями раздела IX Регламента, а в порядке, установленном отдельными
решениями Комиссии.

Из процедуры ОРВ исключены документы ограниченного
распространения, программно-стратегического характера, ре-
шения в сферах защиты внутреннего рынка и таможенно-та-
рифного регулирования, антимонопольного регулирования
и госзакупок, естественных монополий и предоставления про-
мышленных и сельскохозяйственных субсидий. В то же время
эти экономические меры, принимаемые национальными прави-
тельствами, утверждаются с учетом правил ВТО, полностью
применимых в правовых актах Союза.

В соответствии с пунктом 148 Регламента ЕЭК проведение
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оценки регулирующего воздействия проектов решений Комис-
сии состоит из следующих этапов:

1) текущая оценка, включающая в себя разработку проекта
правового акта Комиссии, а также составление информационно-
аналитической справки о последствиях влияния нормативного
правового акта на бизнес и деловой климат, и опросного листа
для проведения публичных консультаций по проекту правового
акта Комиссии;

2) итоговая оценка, предполагающая подготовку заключе-
ния об оценке регулирующего воздействия.

Предприниматели, участвующие в публичных консультаци-
ях, вправе выявлять и обосновывать несоразмерность и избы-
точность требований правовых актов Комиссии, а также адми-
нистративные барьеры, препятствующие ведению бизнеса.
Стратегически ОРВ будет способствовать гармонизации законо-
дательства и правовых систем государств-участников.

Общая схема проведения ОРВ проекта правового акта
предполагает начало обсуждения после официального опубли-
кования уведомления органом-разработчиком о публичных
консультациях и установления сроков их проведения. Для это-
го решением ЕЭК №25 от 31 марта 2015 г. утвержден состав
рабочей группы по ОРВ проектов решений Комиссии1.
На протяжении публичных консультаций предприниматели
вправе вносить предложения с обоснованием неэффективных
правовых норм в проекте правового акта. По итогам консуль-
таций составляется и обнародуется сводка предложений, кото-
рая является основанием для подготовки заключения об оцен-
ке регулирующего воздействия. Все документы размещаются
на правовом портале Евразийского экономического союза.

1 В соответствии с абзацем первым пункта 165 Регламента подготовка
заключений об оценке регулирующего воздействия осуществляется ра-
бочей группой Комиссии по проведению оценки регулирующего воз-
действия проектов решений Комиссии.
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Практика оценки регулирующего воздействия в ЕАЭС. В от-
четах о мониторинге применения ОРВ проектов правовых актов
ЕЭК 2015—2016 гг. отмечено, что в 2015 г. на официальном сай-
те Союза было опубликовано 292 проекта решений Комиссии,
из них:

— 94 проекта решений Комиссии в рамках процедуры оцен-
ки регулирующего воздействия (32,2% от общего числа опубли-
кованных на сайте Союза проектов решений Комиссии);

— 198 проектов решений Комиссии в рамках процедуры
предварительного опубликования (общественного обсуждения),
предусмотренной разделом VIII Регламента (67,8%)1.

1 Здесь и далее см.: Распоряжение Евразийского межправительствен-
ного совета от 20 мая 2016 г. №9 «О ежегодном отчете Евразийской
экономической комиссии о мониторинге проведения оценки регулиру-
ющего воздействия проектов решений Евразийской экономической ко-
миссии в 2015 году». URL: http://eurasiancommission.org/ (дата обраще-
ния — 19.08.2018)

В 2016 г. подготовкой заключения об оценке регулирующего
воздействия завершилось проведение процедуры оценки регу-
лирующего воздействия по 44 проектам решений Комиссии.

По уровню принятия окончательного решения проекты ре-
шений Комиссии, на которые были подготовлены заключения
об оценке регулирующего воздействия, в 2016 году, распреде-
лились следующим образом:

— 14 проектов решений Совета Комиссии;
— 30 проектов решений Коллегии Комиссии.
По характеру сделанных выводов заключения об оценке ре-

гулирующего воздействия на проекты решений Комиссии, под-
готовленные в 2016 году, распределились следующим образом:

— положительные — 22 заключения (50%);
— условно-положительные — 14 заключений (32%);
— отрицательные — 8 заключений (18%).
Наиболее часто положительные заключения об оценке регу-
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лирующего воздействия были даны Рабочей группой на проекты
решений Комиссии в сферах таможенного регулирования, а так-
же применения санитарных и карантинных фитосанитар-
ных мер.

Отрицательные заключения об оценке регулирующего воз-
действия подготовлены Рабочей группой по проектам решений
Комиссии в сферах технического регулирования, таможенного
администрирования и обращения лекарственных средств.

Доля учета замечаний и предложений участников публично-
го обсуждения департаментами-разработчиками ЕЭК в 2015 г.
составила 66,9%.

Содержательные замечания и предложения, указанные в за-
ключениях об ОРВ на проекты решений Комиссии в 2015 году,
в частности, касались следующих сфер наднационального пра-
вового регулирования:

— обращение лекарственных средств: необходимость уста-
новления четких сроков выполнения процедур, связанных с ре-
гистрацией лекарственных средств, а также конкретизации оце-
ночных и дискреционных формулировок в целях недопущения
различных подходов в правоприменительной практике;

— обращение медицинских изделий: необходимость приведе-
ния положений проектов в строгое соответствие с правом Союза
и уточнения формулировок этих проектов в целях устранения
возможности их неоднозначного толкования;

— таможенное администрирование: необходимость упроще-
ния таможенных формальностей для участников внешнеэконо-
мической деятельности, включая переход на предоставление
электронных документов, а также сокращение временных и ло-
гистических издержек таможенных перевозчиков;

— санитарные и ветеринарно-санитарные меры: конкрети-
зация формулировок положений проектов в целях обеспечения
единообразной практики их интерпретации и применения;

— обеспечение единства измерений: устранение правовой
неопределенности в отношении сроков и порядка принятия ре-
шений в рамках процедур подтверждения результатов работ
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в области обеспечения единства измерений.
В 2017—2018 гг. публичные консультации на правовом пор-

тале ЕАЭС затронули следующие сферы регулирования1:

1 Информация приведена на основе данных, размещенных на право-
вом портале Евразийского экономического союза, по состоянию
на 1 марта 2018 г.

— таможенное регулирование (48 актов), в 2018 г. (5 актов);
— применение фитосанитарных мер и ветеринарного кон-

троля (11 актов), в 2018 г. (2 акта);
— техническое регулирование (11 актов), в 2018 г. (5 актов);
— конкуренция и антимонопольное регулирование (4 акта);
— интеллектуальная собственность (2 акта), торговля (1 акт)

и финансы (1 акт), в 2018 г. по этим сферам регулирования об-
суждений не было.

«Снижение барьеров на рынках ЕАЭС» — такой новый сер-
вис разработан департаментами ЕЭК для представителей бизне-
са. В правовых актах ЕЭК введена методология выявления
и устранения барьеров, изъятий и ограничений для предприни-
мательской деятельности (решение Коллегии ЕЭК
№152 от 14 ноября 2017 г.).

В чем состоит разница между этими понятиями? Барьеры —
это искусственно созданные в национальном законодательстве
препятствия движению товаров, оказанию услуг на внутреннем
рынке ЕАЭС, нарушающие право ЕАЭС. Изъятия представляют
собой допустимые в праве ЕАЭС отступления от выполнения
общих правил государствами-членами ЕАЭС. В свою очередь
ограничения — это препятствия из-за отсутствия правового ре-
гулирования экономических отношений в ЕАЭС. Тем самым за-
дача деловых ассоциаций и объединений предпринимателей
состоит в своевременном реагировании на появление новых
барьеров, и способствовать устранению существующих барье-
ров.

Таким образом, оценка регулирующего воздействия по пра-
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вовой природе является социально-экономической экспертизой
проекта правового акта, и ее цели направлены на прогнозирова-
ние социальных, экономических и экологических последствий
принятия нормативного правового акта. В России и странах ЕА-
ЭС заключения об оценке регулирующего воздействия являются
рекомендательными документами, но в последние годы в связи
с накоплением практики органы-разработчики учитывают эти
заключения при доработке проектов правовых актов. Из поло-
жений Договора о Евразийском экономическом союзе можно
сделать вывод, что заключения об оценке регулирующего воз-
действия на наднациональном уровне будут правовым основа-
нием для переговоров и согласования национальных интересов
в экономике для всех стран Союза.
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ОЦЕНКА РЕГУЛИРУЮЩЕГО
ВОЗДЕЙСТВИЯ НА ФЕДЕРАЛЬНОМ
УРОВНЕ1

1 Раздел подготовлен на основе опубликованных статей автора в 2016
—2018 гг.: «Роль оценки регулирующего воздействия в совершенство-
вании правового регулирования предпринимательской деятельности
в России» // Коммерческое право. 2016. №2. С. 14—21; «Оценка регули-
рующего воздействия как инструмент профессиональной оценки рис-
ков и повышения качества российского законодательства» // Вестник
Университета имени О. Е. Кутафина. 2018. №4. С. 136—143.

В российском законодательстве в последние годы возраста-
ет интерес к внедрению принципов открытости и профессио-
нального экспертного обоснования проектов решений органов
публичной власти и регулирующих органов2. Экспертные мне-
ния не только выступают способом поиска рационально обос-
нованных и эффективных решений, но и позволяют учитывать
экономические прогнозы последствий принятия публичных
властных решений. Сферы применения мнений и суждений
экспертов разнообразны — от участия экспертов в обществен-
ных обсуждениях проектов нормативных правовых актов и вы-
полнения технических заданий при реализации государствен-

2 Внедрение принципов открытости является результатом совместной
работы Департамента по формированию системы «Открытое прави-
тельство» Правительства РФ и Общественной палаты РФ. См.: Распоря-
жение Правительства РФ от 30 января 2014 года №93-р «Об утвер-
ждении Концепции открытости федеральных органов исполнительной
власти» (URL: http://government.ru/docs/10122 (дата обращения —
19.08.2018)).
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ных контрактов, до проведения специального экономического
и правового анализа, дающего возможность в зависимости
от результатов принять взвешенное и соответствующее закону
решение1.

1 Так, например, в Указе Президента РФ №601 от 7 мая 2012 г. при
характеристике необходимых реформ системы государственного
управления предусмотрено поручение руководству субъектов РФ
и муниципальных образований обеспечить формирование норматив-
но-правовой базы для внедрения процедур оценки регулирующего
воздействия и экспертизы нормативных правовых актов и их проек-
тов, регулирующих предпринимательскую и инвестиционную деятель-
ность. См.: Указ Президента Российской Федерации от 07.05.2012 г.
№601 «Об основных направлениях совершенствования системы госу-
дарственного управления» // URL: http://www.kremlin.ru/acts/
bank/35265 (дата обращения — 19.08.2018).

Теоретическая основа применения профессиональных экс-
пертных суждений в значительной степени определяется по-
требностями правоприменительной практики (в частности, реа-
лизуемой в настоящее время реформой контрольно-надзорной
деятельности) и разрабатывается в отраслевых юридических на-
уках для выработки инструментов оценки и прогнозирования
экономических рисков. Так, в трудах Е. Е. Фроловой категория
«профессиональное мотивированное суждение» получила все-
стороннее изучение при применении механизма банковского
надзора за кредитными организациями2. Поскольку цель бан-
ковского надзора состоит в объективной оценке финансового
состояния кредитной организации и прогнозировании различ-
ных видов экономических рисков, без привлечения профессио-
нального экспертного мнения обойтись невозможно. Е. Е. Фро-
лова и Е. В. Кармадонова отмечают, что для финансового регуля-

2 См.: Фролова Е. Е. «Профессиональное мотивированное суждение»
в банковском праве // Глобализация и публичное право. Материалы III
МНПК. Москва, РУДН, 2015. С. 133—144.
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тора в рамках применения риск-ориентированного подхода
в банковском надзоре профессиональное мотивированное суж-
дение выступает источником информации об оценке объектив-
ных экономических фактов и текущего состояния кредитной ор-
ганизации как субъекта правоотношений1. В то же время Банк
России может применять профессиональное суждение при пла-
нировании и осуществлении проверок кредитных организаций,
что будет способствовать преодолению субъективизма и исполь-
зованию административного ресурса при проведении банков-
ского надзора. Фактически специалистам Банка России при про-
ведении надзора важно оценить наличие собственных средств,
отсутствие признаков неплатежеспособности и отсутствие суще-
ственных финансовых трудностей у кредитной организации2.
Такая цель сопровождает конкретную проверку кредитной орга-
низации при возникновении сомнений, и при наличии профес-
сионального суждения эксперта вопрос может быть решен объ-
ективно. Вторым аспектом, который детально изучен Е. Е. Фро-
ловой применительно к сфере банковского надзора, стала воз-
можность прогнозирования экономических рисков с использо-
ванием профессионального мотивированного суждения. Среди
большого перечня рисков предусмотрен интегральный показа-
тель, который позволяет суммировать информацию о таких ви-
дах, как кредитный и рыночный риски, валютный и процентный
риски, риск ликвидности и операционный риск3. Однако стоит

1 См.: Фролова Е. Е. Кармадонова Е. В. Категория «профессиональное
мотивированное суждение» в банковском праве (часть первая) // МИР
(Модернизация. Инновации. Развитие). 2013. №16. С. 35.
2 См.: Фролова Е. Е. Кармадонова Е. В. Категория «профессиональное
мотивированное суждение» в банковском праве (часть вторая) // МИР
(Модернизация. Инновации. Развитие). 2014. №17. С. 48.
3 Там же. С. 52. Проблема оценки правовых рисков в последние годы
анализируется в работах К. В. Агамирова. См.: Агамиров К. В. Прогнози-
рование правовых рисков. Т.1. М., 2018. С. 106—107.
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отметить, что помимо проблемы законодательного определения
понятия профессионального мотивированного суждения взаи-
моотношение кредитных организаций как субъектов осуществ-
ления коммерческой деятельности и финансового регулятора
строятся на односторонней основе, как это следует из предписа-
ний Банка России. Может ли кредитная организация представить
обоснованные контрдоводы о финансовом состоянии, чтобы
оспорить необходимость проведения проверки? Будут ли учиты-
ваться экспертные мнения в суде при оспаривании решений
по результатам проверки? Каковы методические требования
к подготовке профессиональных мотивированных суждений?
Отсутствие прямых ответов на эти вопросы в законодательстве
приводит к тому, что сфера контрольно-надзорной деятельности
неуклонно расширяется без достаточных оснований, препят-
ствуя тем самым улучшению инвестиционного и делового кли-
мата в стране и внедрению новых финансовых технологий. Реа-
лизуемая в России в последние годы реформа контроля и надзо-
ра на основе риск-ориентированного подхода упирается в необ-
ходимость качественного обновления экономического законо-
дательства и расширению предметной сферы профессиональ-
ных мотивированных суждений экспертов.

Одним из важных инструментов профессионального диа-
лога органов публичной власти и экспертов, предусмотренных
российским законодательством с 2010 г., является оценка ре-
гулирующего воздействия (далее — ОРВ). Возникнув на этапе
административных реформ в развитых странах в 70-е гг. XX
в., ОРВ сегодня успешно внедряется и применяется в 65 госу-
дарствах, включая развитые страны в составе ОЭСР, государ-
ства — участники Европейского Союза, Евразийского экономи-
ческого союза, страны Юго-Восточной Азии и страны СНГ
(Россия, Казахстан, Кыргыстан, Узбекистан, Армения, Беларусь
и др.) Причины популярности института ОРВ определяются
особым правовым механизмом обсуждения проектов норма-
тивных правовых актов, затрагивающих интересы бизнеса
и инвесторов, до момента их вступления в силу.
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Суть данной процедуры состоит в возможности проведения
публичных консультаций по проекту нормативного правового ак-
та с участием предпринимателей, деловых ассоциаций, профес-
сиональных экспертов. Отсутствие устоявшейся терминологии,
связанной с ОРВ в российском законодательстве и в юридиче-
ской науке, тем не менее, не препятствует использованию ин-
струментов ОРВ для повышения качества действующих и проек-
тируемых правовых норм. ОРВ может применяться на «ранней
стадии», когда проект нормативного правового акта не разрабо-
тан, и существует лишь идея или концепция правового регулиро-
вания. В таком случае эксперты могут представить обоснованные
аргументы о том, действительно ли требуется принятие норма-
тивного правового акта для достижения целей правового регули-
рования. Несмотря на отсутствие в юридической науке устояв-
шейся терминологии, связанной с существованием множества
видов различных экспертиз, ОРВ как разновидность экономиче-
ской экспертизы постепенно становится важнейшим фактором
реформирования и повышения качества законодательства, регу-
лирующего предпринимательскую деятельность1.

1 См.: Правовые акты: оценка последствий. Отв. Ред. Ю. А. Тихомиров.
М., 2011. С. 63—64.

Такой вывод основывается на том, что при проведении
оценки регулирующего воздействия оценивается не качество
юридического оформления текста нормативного правового ак-
та, и не соблюдение правил юридической техники, а социаль-
но-экономическое содержание и последствия применения норма-
тивных предписаний. Сущность процедуры ОРВ состоит в том,
чтобы на основе мнений профессиональных экспертов и пред-
принимателей улучшить механизм правового регулирования,
заложенный в проекте нормативного правового акта2. Если

2 Главные вопросы, на которые при проведении ОРВ можно найти от-
вет, по словам «отца-основателя ОРВ» С. Джейкобса: «что такое хоро-
ший закон? Почему законы не работают? Когда законы необходимы?
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ранее было отмечено, что профессиональное мотивированное
суждение исходит от специалистов, взаимодействующих с фи-
нансовым регулятором и контролирующими органами при осу-
ществлении банковского надзора, то процедура ОРВ на сего-
дняшний день является инструментом обеспечения открытости
и учета мнений деловых ассоциаций, предпринимателей и про-
фессиональных экспертов.

Какое регулирование рынка лучше всего работает в плане улучшения
результатов и качества жизни для граждан?» (Jacobs S. The Ria
Revolution // Business Line. 2015. November 19).

Следует отметить, что на основании норм Регламента Пра-
вительства РФ, утвержденного постановлением Правительства
РФ от 1 июня 2004 г. №260, устанавливается рекомендатель-
ный характер заключений об ОРВ. Тем не менее, практика про-
ведения оценки свидетельствует об учете предложений органа-
ми-разработчиками при доработке нормативных документов.
В период с 2010 по 2017 гг. уполномоченным органом
(Минэкономразвития РФ) подготовлено более 5 тыс. заключе-
ний об ОРВ, из которых только 37% — отрицательные3. В рос-
сийских регионах, активно развивающих смешанную модель
ОРВ совместно с деловыми ассоциациями и экспертами (Хаба-
ровский край, Ульяновская область, Свердловская область, Но-
восибирская область и др.), для повышения результативности
заключений об ОРВ применяются согласительные процедуры,
а также запросы в адрес органов-разработчиков для проверки

3 См.: Общие сведения об оценке регулирующего воздействия |Оценка
регулирующего воздействия| Министерство экономического развития
Российской Федерации // URL: http://orv.gov.ru/Education/Lesson/18 (да-
та обращения: 19.08.2018). Кроме того, директор Департамента ОРВ
Минэкономразвития РФ В. А. Живулин отмечает бюджетную экономию
3,2 трлн. рублей за пять лет применения процедуры ОРВ (см.: Регулиру-
ющее воздействие: методики и опыт. Отв. ред. Ю. А. Тихомиров. М.,
2016. С. 45).

20

А. Б. ДИДИКИН



качества учета поступивших в ходе публичных консультаций
предложений1.

1 Суть смешанной модели ОРВ состоит в активном вовлечении уполно-
моченными органами и органами-разработчиками в процесс публич-
ных консультаций совещательных органов и объединений предприни-
мателей.

Предметная сфера оценки регулирующего воздействия
в действующем федеральном законодательстве устанавливается
различным образом. Так, например, постановление Правитель-
ства РФ от 17 декабря 2012 г. №1318 устанавливает обязатель-
ность проведения ОРВ в отношении проектов федеральных за-
конов, разработанных Правительством РФ, а также проектов
правовых актов Правительства РФ и федеральных органов ис-
полнительной власти, а Указ Президента РФ №601 от 7 мая
2012 г. предусматривает обязательность проведения ОРВ и экс-
пертизы в регионах и муниципальных образованиях2. С 2017 г.

2 См.: Указом Президента РФ от 7 мая 2012 г. №601 «Об основных
направлениях совершенствования системы государственного управле-
ния» URL: http: // www.pravo.gov.ru (дата обращения — 19.08.2018);
постановление Правительства РФ от 17 декабря 2012 г. №1318 «О по-
рядке проведения федеральными органами исполнительной власти
оценки регулирующего воздействия проектов нормативных правовых
актов, проектов поправок к проектам федеральных законов и проек-
тов решений Совета Евразийской экономической комиссии». URL:
http:// www.pravo.gov.ru (дата обращения — 19.08.2018); Приказ
Минэкономразвития РФ от 27 мая 2013 г. №290 «Об утверждении
формы сводного отчета о проведении оценки регулирующего воздей-
ствия, формы заключения об оценке регулирующего воздействия, ме-
тодики оценки регулирующего воздействия». URL: http: //
www.pravo.gov.ru (дата обращения — 19.08.2018). Следует отметить,
что некоторые поручения Указа Президента РФ №601 выполнены
только в 2017 году. Так, ОРВ проектов федеральных законов, разрабо-
танных депутатскими объединениями Государственной Думы РФ
и принятых во втором чтении, может быть проведена по решению ру-
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формально внедрена оценка фактического воздействия для
действующих правовых актов, ранее проходивших процедуру
ОРВ, но на практике такой механизм работает только в россий-
ских регионах3. Во всех указанных случаях под процедуру
оценки подпадают лишь те проекты нормативных правовых ак-
тов, которые устанавливают или изменяют права и обязанности
предпринимателей и юридических лиц, либо предусматривают
увеличение расходов бюджета на выполнение требований регу-
лирования.

ководства Государственной Думы РФ (Регламент Государственной Ду-
мы Федерального Собрания РФ, в ред. 27.04.2017). Такую оценку про-
водит Правительство РФ в лице Департамента оценки регулирующего
воздействия Минэкономразвития РФ (Регламент Правительства РФ,
в ред. 10.07.2017).
3 Применение экономической экспертизы действующих правовых ак-
тов и оценки регулирующего воздействия проектов правовых актов
в сфере предпринимательской деятельности в российских регионах
за последние три года выявило ряд особенностей для дальнейшего
развития этих институтов общественного обсуждения. В регионах, как
правило, формируется смешанная модель ОРВ и экспертизы с вовлече-
нием экспертного сообщества в практику публичных консультаций. На-
ряду с этим План экспертизы каждое полугодие проходит обсуждение
и согласование на заседаниях совещательных органов при региональ-
ных министерствах экономики. Вместо оценки фактического воздей-
ствия в регионах применяется мониторинг фактического воздействия.

Внутреннее содержание экспертной деятельности при про-
ведении ОРВ проекта нормативного правового акта предполага-
ет анализ нескольких его элементов.

Во-первых, анализируется проблема регулирования и ее
негативные эффекты. Нормативные предписания, содержащие-
ся в юридической форме, могут быть средством решения про-
блемы регулирования, причем не только путем устранения про-
белов в действующих правовых нормах, но и введением нового
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регулирования. Анализ альтернатив правового регулирования
и возможность их количественной оценки с точки зрения бюд-
жетных расходов делает итоговое экспертное заключение более
качественным.

Во-вторых, анализируется цель регулирования, которая пред-
полагает достижение полезного эффекта и измеримых показа-
телей. Орган-разработчик при проектировании нормативного
правового акта может установить такие индикаторы достижения
цели регулирования, а эксперты в ходе проведения публичных
консультаций оценить их эффективность. В то же время феде-
ральная и региональная практика проведения ОРВ часто свиде-
тельствует о поверхностном подходе органов-разработчиков
к характеристике экономических индикаторов.

В-третьих, это оценка качества предложенных средств регу-
лирования, анализа издержек, связанных с выполнением требо-
ваний регулирования1. Прямым следствием опубликования за-
ключения об ОРВ в таком случае будет доработка проекта
нормативного правового акта. То же самое происходит при
проведении «ОРВ на ранней стадии», когда публичные кон-
сультации проходят для обсуждения идеи, концепции правово-
го регулирования, чтобы в конечном итоге орган-разработчик
мог принять решение о том, нужно ли вообще разрабатывать

1 На портале regulation.gov.ru с 2016 г. действует специальный каль-
кулятор для расчета издержек при проектировании нормативных
правовых актов. Сами по себе методы расчета издержек и их норма-
тивное закрепление дискутируются в научной литературе. См.: Карпо-
ва П. Г., Цыганков Д. Б. Советы по оптимизации регулирования как
неотъемлемый компонент «smart regulation» // Вопросы государ-
ственного и муниципального управления. 2012. №3; Купряшин Г. Л.,
Сарычева Н. Н. Концепция «умного регулирования»: зарубежный
опыт и возможность его применения в государственном управлении
России // Вестн. Моск. Ун-та. Сер. 21. Управление (государство и об-
щество). 2013. №2. С. 3—20.
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проект нормативного правового акта.
Правовые нормы предусматривают обязательность разме-

щения на федеральном портале www.regulation.gov.ru и офици-
альном сайте органа государственной власти пакета докумен-
тов с проектом нормативного правового акта, уведомлением
о сроках проведения публичных консультаций и адресах сбора
информации от экспертов. После завершения публичных кон-
сультаций экспертные мнения отражаются в сводной таблице
и позволяют лицам, высказавшим мнения, ознакомиться с мне-
нием органа-разработчика. Такой подход делает профессио-
нальное мотивированное суждение средством улучшения нор-
мативной правовой базы, а в отдельных случаях — позволяет
инициировать оценку фактического воздействия действующих
нормативных правовых актов, которые, по мнению экспертов
и предпринимателей, создают административные барьеры для
бизнеса. Кроме того, в федеральной методике проведения
ОРВ, предусмотренной Приказом Минэкономразвития РФ
№290 от 27.05.2013, содержится подробная характеристика
экономических рисков, которые подлежат оценке и прогнози-
рованию с учетом мнений экспертов и предпринимателей. Та-
кой прогноз может быть включен в итоговое заключение
об ОРВ.

Таким образом, оценка регулирующего воздействия с точки
зрения действующего законодательства выступает эффективным
средством профессиональной оценки рисков, повышения каче-
ства проектируемых правовых норм и способом обеспечения
обратной связи между регулирующими органами и институтами
гражданского общества.
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ЭКСПЕРТИЗА И ОЦЕНКА
ФАКТИЧЕСКОГО ВОЗДЕЙСТВИЯ1

1 Раздел подготовлен на основе материалов, опубликованных авто-
ром в главе «Экономическая экспертиза правовых актов в сфере
предпринимательской деятельности» в коллективной монографии:
Право и экономическая деятельность: современные вызовы: коллек-
тивная монография / отв. ред. А. В. Габов. М.: Институт законодатель-
ства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской
Федерации; Статут, 2015. С. 44—52, и статьи «Механизм применения
оценки регулирующего воздействия проектов нормативных правовых
актов: конституционно-правовой аспект», опубликованной в сборнике
докладов VII Международной научно-практической конференции «Су-
дебная реформа в России: прошлое, настоящее, будущее (Кутафин-
ские чтения)». Секция конституционного и муниципального права. М.,
Изд-во МГЮУ им. О. Е. Кутафина, 2015. С. 270—277.

Процесс изменения федерального законодательства в по-
следние годы существенно затронул изменение терминологии,
связанной с ОРВ. В первую очередь это касается этапов прове-
дения публичных консультаций по различным основаниям. Если
обсуждению подлежит проект нормативного правового акта, то
речь идет об ОРВ, если же действующий нормативный правовой
акт, то об экономической экспертизе. В чем состоит разница
с точки зрения правовых последствий?

При проведении ОРВ традиционным требованием феде-
рального законодательства является применение децентрализо-
ванной модели, когда публичные консультации проводит орган-
разработчик с подготовкой сводного отчета, а само заключение
об ОРВ в рамках контролирующей функции готовит уполномо-
ченный орган.
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Критерии для проведения ОРВ также определены законода-
тельно — это оценка качества формулировки проблемы орга-
ном-разработчиком и средств ее решения, анализ альтернатив
регулирования, количественного анализа стандартных издержек
для выполнения требований регулирования, и полученных
предложений от участников консультаций.

Возможно также применение смешанной модели, когда
в процесс проведения публичных консультаций и обсуждение
их итогов вовлечены коллегиальные и совещательные органы
(например, рабочие группы Консультативного совета по ОРВ
при Минэкономразвития РФ). Прямым следствием опубликова-
ния заключения об ОРВ в таком случае будет доработка проек-
та нормативного правового акта. То же самое происходит при
проведении «ОРВ на ранней стадии», когда публичные консуль-
тации проходят для обсуждения идеи, концепции правового
регулирования, чтобы в конечном итоге орган-разработчик мог
принять решение о том, нужно ли вообще разрабатывать про-
ект нормативного правового акта.

Экономическая экспертиза действующих нормативных пра-
вовых актов имеет ряд важных отличий от ОРВ по процедурам
и содержанию.

Во-первых, для проведения экспертизы необходимо плани-
рование экспертной деятельности. Так, уполномоченный орган
(Минэкономразвития РФ) обязан формировать на календарный
год или полугодие План экспертизы, в том числе с учетом пред-
ложений предпринимателей и деловых ассоциаций.

Во-вторых, предметная сфера экономической экспертизы та-
кже может различаться. Если на федеральном уровне эксперти-
за затрагивает в основном ведомственные нормативные право-
вые акты (акты федеральных органов исполнительной власти,
но не постановления Правительства РФ), то в регионах круг нор-
мативных правовых актов гораздо шире — региональные зако-
ны, постановления глав субъектов, региональных администра-
ций и правительств.

В-третьих, экспертиза в отличие от ОРВ достаточно часто
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включает анализ стандартных издержек регулирования, а также
анализ экономической информации, из которой можно сделать
вывод о наличии или отсутствии административных барьеров.
Тем самым критерии оценки действующих нормативных право-
вых актов должны быть следствием глубокого анализа сферы
экономических отношений, а не только результатом анализа
предложений, сформулированных в сводном отчете по итогам
консультаций.

Предметная область ОРВ определяется отдельными видами
экономических отношений, которые характеризуют предприни-
мательскую деятельность и регулируются нормативными право-
выми актами:

— осуществление контрольно-надзорных полномочий орга-
нов государственной власти;

— применение и исполнение обязательных требований
к продукции или связанным с ними процессам проектирования,
строительства, монтажа, эксплуатации оборудования, выпуска
продукции;

— установление обязательных требований к поставке това-
ров, выполнению работ и оказанию услуг;

— оценка соответствия и безопасности процессов производ-
ства;

— правовое регулирование внешнеэкономической деятель-
ности.

Отсюда следует, что административными барьерами могут
быть необоснованные с точки зрения прав и обязанностей, а та-
кже расходов предпринимателей юридические предписания
в сфере экономики. Так, в заключении об ОРВ Минэкономразви-
тия России от 18 мая 2016 года №14498-ОФ/Д26и на проект
приказа Минпромторга РФ «Об утверждении Порядка подтвер-
ждения целевого назначения ввозимых на территорию Россий-
ской Федерации товаров» делается вывод, что не достигаются
цели регулирования, поскольку в проекте нормативного право-
вого акта нет понятия конкретизации назначения товаров.
В другом заключении об ОРВ Минэкономразвития России
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от 2 июня 2016 года №16366-ОФ/Д26и органом-разработчиком
(Минстроем России) в проекте федерального закона предлагает-
ся ужесточить ответственность управляющих организаций за на-
рушение лицензионных требований (т.е. увеличить штрафы
до 400 тыс. руб. и установить дисквалификацию до 3 лет). В за-
ключении отмечено, что это несоразмерно характеру наруше-
ний и убытков потребителей жилищно-коммунальных услуг1.

1 Тексты заключений об ОРВ и их обзоры размещаются на сайте
Минэкономразвития РФ economy.gov.ru и федеральном портале
orv.gov.ru. С точки зрения правовых последствий и реализации на прак-
тике отрицательных заключений об ОРВ А. А. Ефремовым предложено
использовать эти заключения при рассмотрении арбитражных споров,
учитывая значимость представленной экономической информации для
суда. Такая судебная практика только начинает формироваться. См. по-
дробнее: Ефремов А. А. Формирование судебной практики по оценке
регулирующего воздействия // Арбитражный и гражданский процесс.
2015. №8. С. 28—33

Анализ практики федерального ОРВ показывает, что сложив-
шийся механизм проведения публичных консультаций требует
дальнейшего развития, особенно в тех случаях, когда на этапах
проведения ОРВ предложения участников консультаций не были
учтены. Таким направлением развития становится внедрение
оценки фактического воздействия.

Такие различия, безусловно, ставят вопрос о том, каким об-
разом оценка фактического воздействия может быть средством
обеспечения качества экономической экспертизы. Оценка фак-
тического воздействия на федеральном уровне предусмотрена
постановлением Правительства РФ №83 от 30 января 2015 г.
в отношении тех действующих нормативных правовых актов,
которые ранее проходили ОРВ (для экономической экспертизы
такого требования в отношении действующих нормативных пра-
вовых актов нет). Это значит, что в случае устаревшего норма-
тивного правового акта применяется именно экономическая
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экспертиза, а в случае нарушения процедур ОРВ или формаль-
ного соблюдения процедур ОРВ есть возможность исправления
ошибок при проведении оценки фактического воздействия.

Оценка фактического воздействия базируется на примене-
нии исключительно смешанной модели, в отличие от центра-
лизованной модели для экономической экспертизы. Если
уполномоченный орган обязан полностью обеспечить не толь-
ко планирование экспертизы, но и ее осуществление, то при
проведении оценки фактического воздействия План ее прове-
дения принимает совещательный орган (Правительственная
комиссия по административной реформе), и этот же совеща-
тельный орган в дальнейшем обсуждает отчеты о фактиче-
ском воздействии по конкретным нормативным правовым ак-
там. Тем самым оценка фактического воздействия выявляет
действующие административные барьеры, если ранее при
проведении ОРВ это не удалось сделать, а также позволяет
органам-разработчикам получить более полную и объектив-
ную информацию о текущем состоянии регулирования. Кроме
того, публичные консультации с точки зрения их результатов
будут представлять собой не просто сбор предложений, как
это происходит при ОРВ и экономической экспертизе,
но и мониторинг фактического воздействия, более широкий
охват субъектов, которых затрагивает действующее регулиро-
вание, и в этом смысле возможность органа-разработчика
и уполномоченного органа проигнорировать результаты оцен-
ки фактического воздействия фактически сводятся к нулю.
Уровень ответственности за принимаемое решение в случае
обнародования отчета о фактическом воздействии существен-
но возрастает, и по существу может свидетельствовать о нега-
тивных последствиях ошибок при проведении ОРВ.

С 2016 года оценка фактического воздействия в пилотном
режиме внедряется на федеральном уровне. Аналогичны по-
пытки пилотного внедрения оценки фактического воздействия,
наряду с существующими процедурами экономической экспер-
тизы, в российских регионах (Свердловская область, Новоси-
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бирская область и др.). Отсюда следует, что оценка регулирую-
щего и фактического воздействия является важным звеном
принятия управленческих решений на основе режима «обрат-
ной связи» государства с бизнесом и общественностью и сред-
ством совершенствования правового регулирования предпри-
нимательской деятельности в России.

Механизм проведения оценки фактического воздействия ос-
новывается на следующих ключевых положениях:

— с 2016 г. отменены правовые акты Правительства РФ о со-
циально-экономической экспертизе;

— уполномоченным органом по проведению оценки факти-
ческого воздействия определен Минэкономразвития РФ;

— ежегодный План проведения оценки фактического воз-
действия и публичных обсуждений действующих нормативных
правовых актов является основным документов планирования
консультаций;

— по итогам консультаций публично обнародуется заключе-
ние об оценке фактического воздействия, подлежащее рассмот-
рению на Правительственной комиссии по административной
реформе.

С точки зрения процедуры оценка фактического воздей-
ствия включает несколько этапов:

— оценка фактического воздействия проводится в отноше-
нии нормативных правовых актов, ранее проходивших проце-
дуру оценки регулирующего воздействия, либо по решению
Президента РФ, Правительства РФ или Правительственной ко-
миссии по административной реформе подлежащие публичному
обсуждению;

— оцениваются фактические положительные и отрицатель-
ные последствия принятия нормативных правовых актов, выяв-
ления административных барьеров;

— формирование и утверждение Плана оценки фактическо-
го воздействия Правительственной комиссией — совещательным
органом при Правительстве РФ;

— вводится дополнительный документ — отчет об оценке

30

А. Б. ДИДИКИН



фактического воздействия и его публичное обсуждение;
— Минэкономразвития РФ осуществляет подготовку заклю-

чений об оценке фактического воздействия;
— Правительственная комиссия рассматривает отчеты и за-

ключения об оценке фактического воздействия.
Субъектами, которые могут инициировать оценку фактиче-

ского воздействия, определены органы публичной власти, дело-
вые ассоциации, общественные объединения, научные и экс-
пертные организации.

К числу других изменений, предусмотренных постановлени-
ем Правительства РФ №83 от 30 января 2015 г. можно отнести
следующие:

— применение в процессе экспертизы принципа «One in —
one out»: сокращение соразмерных требований при введении
нового регулирования;

— возможность введения в нормативном правовом акте
правового эксперимента;

— проведение в процессе экспертизы оценки не только рас-
ходов, но и доходов федерального бюджета;

— возможность использования согласительных совещаний
как механизма устранения разногласий и повышения эффектив-
ности правотворчества.

Оценка фактического воздействия является одним из ин-
струментов реализации в российских регионах Стандарта дея-
тельности исполнительных органов государственной власти
субъектов РФ по улучшению инвестиционного климата, разра-
ботанного АСИ. Инвестиционный Стандарт в пункте 12 содержит
предписание о необходимости принятия в субъекте РФ норма-
тивного правового акта об оценке регулирующего воздействия
(социально-экономической экспертизе) действующих правовых
актов с участием предпринимателей. Выполнение пунктов Стан-
дарта является одним из критериев оценки эффективности дея-
тельности высших должностных лиц в субъектах РФ. С 2014 г.
проводится постоянный мониторинг реализации пунктов Стан-
дарта в каждом субъекте РФ. Аналогичный пункт оценивается
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в ходе мониторинга внедрения Стандарта для повышения инве-
стиционной привлекательности муниципальных образований
(«Атласа муниципальных практик»).
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МЕТОДЫ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ
ОЦЕНКИ РЕГУЛИРУЮЩЕГО
ВОЗДЕЙСТВИЯ1

1 Раздел подготовлен на основе материалов доклада автора на Всерос-
сийской конференции «Социология права: современные проблемы»
(Москва, Институт государства и права РАН, 7—8 июня 2018 г.).

Анализ федеральных и региональных методик ОРВ и экс-
пертизы позволяет выделить ряд подходов и методов к прове-
дению ОРВ и экспертизы при использовании количественных
методов:

1) анализ «затраты-результат» — сопоставление выгод и из-
держек социальных групп;

2) анализ эффективности затрат — сопоставление результа-
тов с необходимыми затратами на их достижение;

3) многофакторный анализ — оценка нескольких критериев.
Количественной оценке подлежит анализ требуемых расхо-

дов при осуществлении предпринимательской и иной деятельно-
сти, расходов регионального бюджета. Количественная оценка
расходов проводится на основании метода расчета стандартных
административных издержек и метода оценки производствен-
ных издержек. Такая методика установлена, в частности, в При-
казе Минэкономразвития РФ №669 от 22.09.2015 г.

В расчетах следует учитывать как периодические, так и еди-
новременные административные издержки. Административные
издержки рассчитываются как средняя цена административного
действия, умноженная на общее количество таких действий
в год. Средняя цена административного действия рассчитывает-
ся как тариф (средняя стоимость трудовых затрат в час, включая
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пропорционально распределенные накладные расходы), умно-
женный на время (количество часов, необходимых для выполне-
ния одного административного действия).

Метод оценки производственных издержек предполагает
анализ и, по возможности, монетарную оценку затрат типового
или конкретного субъекта регулируемых отношений, необходи-
мых для достижения обязательных требований о качестве и без-
опасности, иных требований к процессам, товарам, работам,
услугам, оборудованию, персоналу, выполнение которых влияет
на стоимость производства продукции, выполнения работ, ока-
зания услуг.

Под производственными издержками следует понимать за-
траты участников рынка на достижение при осуществлении сво-
ей деятельности предписанных законодательством минималь-
ных характеристик (свойств) продукции, работ, услуг, процессов
их производства, а также требований к персоналу. Эти требова-
ния, как правило, связаны с качеством и безопасностью продук-
ции, работ, услуг, безопасностью процессов их производства.

Выявлению подлежат, в первую очередь, следующие требо-
вания:

1) устанавливающие в качестве обязанности использование
определенной технологии или оборудования;

2) устанавливающие дополнительные требования, которые
ранее (предшествующим регулированием) установлены не были;

3) устанавливающие требования к квалификации персонала.
Выявленные требования, подлежат оценке с точки зрения

целей, для достижения которых они введены. Если требования
затрагивают вопросы безопасности, необходимо получение на-
дежных научных данных о том, что они действительно обеспе-
чивают более высокий уровень безопасности. Если требования
связаны с качеством, следует установить, почему рыночные спо-
собы повышения качества продукции, работ, услуг в данной
сфере неприменимы.

Примерный расчет затрат возможен в специальном онлайн-
калькуляторе стандартных издержек, созданном Минэкономраз-
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вития России на федеральном портале regulation.gov.ru.
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РЕГИОНАЛЬНЫЕ И МЕСТНЫЕ
МОДЕЛИ ОЦЕНКИ
РЕГУЛИРУЮЩЕГО
ВОЗДЕЙСТВИЯ1

1 Раздел подготовлен на основе материалов выступлений автора
на секции ОРВ Апрельской международной конференции НИУ Высшая
школа экономики по проблемам развития экономики и общества
в 2014 и 2017 гг., и материалов главы в коллективной монографии
«Трансформация государства и права России: проблемы и перспективы.
М.: Юрлитинформ, 2018.

Федеральный закон №176-ФЗ от 2 июля 2013 г. о внесении
изменений в федеральные законы №184-ФЗ
от 06.10.1999 и №131-ФЗ от 06.10.2003 устанавливает необхо-
димость обязательного внедрения экспертизы действующих
нормативных правовых актов на региональном и местном уров-
нях. Положения федерального закона создают правовую основу
для широкого применения оценки фактического воздействия
как элемента социально-экономической экспертизы в регио-
нальном законодательстве.

Во-первых, законодательно регламентируется обязательное
проведение экспертизы в отношении действующих норматив-
ных правовых актов, перечень которых ограничен правовыми
актами, затрагивающими предпринимательскую и инвестицион-
ную деятельность.

Во-вторых, в законе определены цели проведения экспер-
тизы — это выявление избыточных обязанностей, запретов
и ограничений, то есть административных барьеров для веде-
ния предпринимательской деятельности. В процессе проведе-
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ния экспертизы могут быть также выявлены и оценены
необоснованные расходы предпринимателей и региональных
бюджетов при исполнении требований законодательства. Экс-
пертиза по существу дает оценку фактическому состоянию
правового регулирования, что на практике уже отражено в за-
конодательстве отдельных субъектов РФ (например, Ульянов-
ской области, Свердловской области и др.).

Нормативные правовые акты в субъектах РФ, подлежащие
социально-экономической экспертизе, могут, например, вводить
в действие региональные целевые программы или стратегиче-
ские документы, затрагивающие сферу региональной экономи-
ки. В процессе социально-экономической экспертизы органом-
разработчиком осуществляется исследование качества регули-
рования совместно с заинтересованными предпринимателями,
участвующими в публичных консультациях. Публичные консуль-
тации — необходимая часть экспертизы, поскольку требования
открытости и публичности реализуются при размещении норма-
тивных документов в электронной форме для широкого доступа
к ним. Основным планирующим документом является План про-
ведения экспертизы, который утверждается уполномоченным
органом государственной власти.

Предметная область оценки фактического воздействия и со-
циально-экономической экспертизы определяется также видами
экономических отношений, которые регулируются нормативны-
ми правовыми актами:

— осуществление контрольно-надзорных полномочий орга-
нов государственной власти;

— применение и исполнение обязательных требований к про-
дукции или связанным с ними процессам проектирования, строи-
тельства, монтажа, эксплуатации оборудования, выпуска про-
дукции;

— установление обязательных требований к выполнению ра-
бот и оказанию услуг;

— оценка соответствия и безопасности процессов производ-
ства.
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Одной из важных тенденций повышения качества муници-
пального управления является внедрение в последние годы
в муниципальных образованиях процедуры экономической экс-
пертизы действующих муниципальных правовых актов. Предпо-
лагается, что в ходе проведения экономической экспертизы
участники публичных консультаций будут иметь возможность
представить предложения по устранению административных ба-
рьеров для субъектов предпринимательской и инвестиционной
деятельности.

В 2013 году федеральный закон №176-ФЗ установил сроки
внедрения в практику муниципального управления процедуры
экономической экспертизы. Законом было установлено, что го-
родские округа — административные центры субъектов РФ бу-
дут внедрять экономическую экспертизу с 2015 года, а муници-
пальные районы, иные городские округа (в том числе имеющие
деление на внутригородские районы), внутригородские террито-
рии городов федерального значения Москвы, Санкт-Петербурга
и Севастополя приняли такие решения с 2016 года. Обновлен-
ная редакция федерального закона №176-ФЗ предусматривает
не только сужение предметной сферы экономической эксперти-
зы (исключение муниципальных правовых актов, затрагиваю-
щих установление, изменение или отмену местных налогов
и сборов, а также регулирование бюджетных правоотношений),
но и требование к субъектам РФ урегулировать процесс внедре-
ния экономической экспертизы на уровне общих правил. Таким
образом, ключевым нормативным правовым актом, определяю-
щим порядок осуществления экономической экспертизы, дол-
жен быть закон субъекта РФ, в том числе устанавливающий пе-
речень муниципальных районов и городских округов, в которых
использование экономической экспертизы является обязатель-
ным. По каким критериям определять степень обязательности
применения экспертизы, это отдается на усмотрение региональ-
ного законодателя.

Особенности применения института экономической экспер-
тизы нормативных правовых актов в сфере предприниматель-
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ской и инвестиционной деятельности в муниципальных обра-
зованиях определяются накопленным опытом и практиками
проведения экономической экспертизы на региональном
уровне1. Аналогичная ситуация складывается и при проведе-
нии ОРВ в муниципальных образованиях, где в 2015—2017 гг.
многие вопросы, волнующие общественное мнение и предпри-
нимателей, стали предметом детальной экономической экспер-
тизы, — это субсидирование из местного бюджета инвестици-
онной и инновационной деятельности, обновление местных
правовых актов о правилах землепользования и застройки,
осуществление различных видов муниципального контроля
и др.

1 Следует отметить, что результатом применения экономической экс-
пертизы на региональном уровне, в частности в Новосибирской области,
стали существенные изменения в функционировании регионального
рынка наружной рекламы, осуществления муниципального жилищного
контроля, перевозок пассажиров, оборудования специализированных
стоянок для автомобилей, установления ставок арендной платы за зе-
мельные участки и др.

Анализ региональной и муниципальной практики проведе-
ния ОРВ в 2015—2017 гг. (на примере Новосибирской обла-
сти). Основным документом, определяющим общие принципы
проведения оценки регулирующего воздействия и экономиче-
ской экспертизы в Новосибирской области является Закон Но-
восибирской области от 24 ноября 2014 года №485-ОЗ2, фор-

2 См.: Закон Новосибирской области от 24 ноября 2014 года №485-ОЗ
«О проведении оценки регулирующего воздействия проектов муници-
пальных нормативных правовых актов, затрагивающих вопросы осу-
ществления предпринимательской и инвестиционной деятельности,
и экспертизы муниципальных нормативных правовых актов, затрагива-
ющих вопросы осуществления предпринимательской и инвестиционной
деятельности» // Ведомости Законодательного Собрания Новосибир-
ской области. 2014. №61. 28 ноября.
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мулирующий особенности применения ОРВ и экспертизы в му-
ниципальных образованиях с учетом требований федерального
законодательства. Потребность в установлении Перечня муни-
ципальных образований, где экономическая экспертиза будет
проводиться в обязательном порядке, обусловила поиск крите-
риев, которые могут быть установлены для реализации данной
цели. Необходимость проведения экспертизы в различных ви-
дах муниципальных образований зависит от степени граждан-
ской активности предпринимательских сообществ в муниципа-
литете, их возможностей участия в публичных обсуждениях
с целью обеспечения рационального расходования ограничен-
ных ресурсов местного бюджета и объектов муниципальной
собственности.

Анализ территориального устройства Новосибирской обла-
сти показывает, что в составе региона находятся разные по сте-
пени экономической активности муниципальные образования —
это 30 муниципальных районов и 4 городских округа. По эконо-
мическому положению это наиболее крупные территории среди
490 муниципальных образований региона, в состав которых,
в том числе, входят городские и сельские поселения1. Одним
из критериев для внедрения экономической экспертизы являет-
ся предоставление муниципальному образованию отдельных го-
сударственных полномочий, которые оказывают влияние на ве-
дение предпринимательской деятельности на местном уровне.
Такая процедура передачи государственных полномочий вместе
с финансовыми ресурсами предусмотрена федеральным зако-
ном №131-ФЗ, но в данном случае свидетельствует об актуаль-
ности проведения публичных консультаций с точки зрения
оценки эффективности расходов местного бюджета.

1 См.: <Бюллетень «Основные статистические показатели по 490 муни-
ципальным образованиям Новосибирской области» за январь — де-
кабрь 2015 года> URL: // http: www.econom.nso.ru/page/208 (дата обра-
щения — 19.08.2018).
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Вторым возможным критерием могут быть экономические
показатели инвестиционной деятельности и количество зареги-
стрированных предпринимателей в муниципальном образовании,
учитывая, что именно предприниматели выступают ключевым
субъектом публичных консультаций. Эти показатели определяют-
ся комплексным образом на основе имеющейся статистической
информации, в частности, о численности населения в городском
округе и муниципальном районе, о количестве организаций
и индивидуальных предпринимателей в муниципальном образо-
вании, и определении коэффициента, определяющего количе-
ство предпринимателей на 10 тыс. жителей, позволяющего
учесть степень и уровень предпринимательской активности
в муниципальном образовании.

Так, численность жителей городских округов Новосибирской
области на 1 января 2016 г. составляет 102 808 (г. Бердск),
57 416 (г. Искитим), 28 913 (г. Обь) и 15 531 (р. п. Кольцово)1.
Количество зарегистрированных организаций на 2016 г. в го-
родских округах Новосибирской области составляет следующие
значения: г. Бердск — 2860, г. Искитим — 1204, г. Обь — 582, на-
укоград Кольцово — 6012, количество индивидуальных пред-
принимателей на 2016 г. составляет в г. Бердске 3179, г. Искити-
ме — 1510, г. Оби — 554, р. п. Кольцово — 435. Таким образом,
коэффициент в виде количества организаций и предпринимате-
лей на 10 тыс. населения составляет в г. Бердске 587,41, в г. Ис-
китиме — 472,69, в г. Оби — 392,90, в р. п. Кольцово — 667,05.

1 См.: <Бюллетень «Основные статистические показатели по 490 муни-
ципальным образованиям Новосибирской области» за январь — де-
кабрь 2015 года> URL: // http: www.econom.nso.ru/page/208 (дата обра-
щения — 19.08.2018).
2 <Статистический бюллетень «Статистические показатели социально-
экономического положения городских округов и муниципальных райо-
нов Новосибирской области» январь — март 2016 г.> URL: // http://
sibstat.nso.ru/adm2016/list3.htm#3.1 (дата обращения — 19.08.2018).
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Отсюда следует, что если в муниципальном образовании такой
коэффициент составляет не менее 100, разумно внедрить эко-
номическую экспертизу.

Еще один важный экономический показатель, определяю-
щий эффективность применения экономической экспертизы, —
это годовой объем инвестиций в основной капитал в муници-
пальном образовании на 10 тыс. жителей. Из статистической ин-
формации следует, что за 2015 г. инвестиции в основной капи-
тал составили в г. Бердске — 1026, в г. Искитиме — 474,6, в г.
Оби — 886,5, в р. п. Кольцово — 1251,1. Тем самым годовой объ-
ем инвестиций на 10 тыс. жителей с учетом указанной выше чис-
ленности населения на 1 января 2016 г. составит в г. Бердске —
99,8 млн. руб., в г. Искитиме — 82,66 млн. руб., в г. Оби —
306,6 млн. руб., в р. п. Кольцово — 805,55 млн. руб. С учетом та-
ких высоких показателей можно отметить, что проведение эко-
номической экспертизы целесообразно, если на 10 тыс. жителей
годовой объем инвестиций будет составлять не менее 10 млн.
руб. Отмеченные цифры подчеркивают также уровень заинтере-
сованности экономических субъектов в участии в публичных
консультациях. Поскольку инвестиции в основной капитал ха-
рактеризуют структуру инвестиционной деятельности, указан-
ные критерии являются основой для качественного применения
критериев определения муниципальных образований, где при-
менение экономической экспертизы муниципальных правовых
актов является целесообразным и необходимым.

В Новосибирской области экспертиза действующих норма-
тивных правовых актов областных исполнительных органов го-
сударственной власти утверждена постановлением Правитель-
ства Новосибирской области от 15 июля 2014 г. №275-п. Формы
документов для проведения публичных консультаций в рамках
экспертизы в Новосибирской области введены Приказом
Минэкономразвития НСО №161 от 20 октября 2014 г.

Уполномоченным органом по проведению социально-эконо-
мической экспертизы является Министерство экономического
развития Новосибирской области (постановление Губернатора
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Новосибирской области от 1 ноября 2016 г. №360-п), а также
созданный при Минэкономразвития НСО совещательный ор-
ган — Экспертный совет по оценке регулирующего воздействия
(Приказ Минэкономразвития НСО от 2 апреля 2013 г. №44). Экс-
пертный совет с участием предпринимателей подводит итоги
экспертизы действующих нормативных документов и готовит
рекомендации по их изменению в интересах улучшения делово-
го климата. На каждое полугодие предприниматели вправе
предлагать и инициировать экспертизу конкретных норматив-
ных правовых актов, которые утверждаются в виде Плана экс-
пертизы два раза в год.

В процессе социально-экономической экспертизы осуществ-
ляется исследование совместно заинтересованными представи-
телями бизнеса во взаимодействии с органом исполнительной
власти, принявшим нормативный правовой акт.

При проведении экспертизы используются замечания,
предложения, рекомендации, сведения (расчеты, обоснова-
ния), информационно-аналитические материалы, поступившие
в ходе публичных консультаций, анализируются положения
нормативного правового акта во взаимосвязи со сложившейся
практикой их применения, определяется характер и степень
воздействия положений нормативного правового акта на регу-
лируемые отношения в сфере предпринимательской и инве-
стиционной деятельности, устанавливается наличие затрудне-
ний в ее осуществлении, вызванных применением положений
нормативного правового акта, а также их обоснованность
и целесообразность для целей государственного регулирова-
ния соответствующих отношений.

Таким образом, на современном этапе трансформация си-
стемы государственного управления в России обусловлена
не только опережающими темпами реализации административ-
ной реформы, кардинальными изменениями в законодатель-
стве в части совершенствования форм взаимодействия органов
государственной власти с институтами гражданского общества
и деловыми ассоциациями, но и появлением новых источников
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правового регулирования, форм общественного обсуждения
и разработки проектов нормативных правовых актов для учета
социальных и экономических последствий введения в действие
новых правовых норм.
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