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Проект р ешения в сфере  государственного регулирования  предпринимательской деятельности  

принятие  решения  

Процедура оценки  регулирующего воздействия   (экспертиза регулирующего  воздействия на основе критериев  целесообразности, адекватности,  осуществимости и  эффективности государственного  регулирования)  

  Трансформирован ное    регулирующее воздействие  

коррекция  

Отмена экономически  нецелесообразных и неэффективных  регуляций  

периодическая оценка эффективности  регулирующих мер  

по итогам  периодической оценки  


В настоящее время
 процесс развития рыночных отношений в России наталкивается на целый ряд проблем как объективного, так и субъективного характера, среди которых одной из основных является избыточное и неэффективное государственное регулирование деятельности субъектов предпринимательства со стороны органов власти разного уровня подчиненности. Сегодня отсутствует баланс между формированием благоприятных условий деятельности хозяйствующих субъектов и защитой прав потребителей, общества, на которую в первую очередь и направлены разнообразные меры государственного регулирования.

Связано это с существующим дублированием функций между различными ведомствами, избыточностью предъявляемых к предпринимателям требований, отсутствием обоснованных подходов к доказательству необходимости государственного вмешательства в экономику, к определению оптимального уровня «вмешательства», а зачастую злоупотреблениями, допускаемыми отдельными должностными лицами. В итоге, складывается ситуация избыточного государственного давления на предпринимателей, которое  при этом не достигает целей государственного регулирования (в частности: защиты прав потребителей, обеспечения безопасности). Такое регулирование является неэффективным, оно не обеспечивает безопасность производимых предпринимателями продукции и услуг, а только увеличивает издержки предпринимателей, снижая их конкурентоспособность.

В целом следует отметить, что в России в настоящее время не создана целостная и эффективная система государственного регулирования предпринимательской деятельности, и существуют следующие актуальные проблемы:

1. Пересечение и дублирование различных методов государственного регулирования в отношении одного объекта контроля. 

2. Наличие множества сфер предпринимательской деятельности с избыточным государственным регулированием.

3. Недостаточное использование рыночных механизмов регулирования субъектов предпринимательской деятельности.

Для решения изложенных проблем в настоящее время необходима разработка и реализация Концепции административных методов государственного регулирования предпринимательской деятельности, определяющей направления формирования единой системы регламентации предпринимательской деятельности, в том числе методик доказательства необходимости государственного или иного вмешательства в предпринимательскую деятельность соотношения форм оценки соответствия и рисков, возникающих при осуществлении предпринимательской деятельности, и некоторых других методических документов, а также создание системы технического регулирования в соответствии с принципами Федерального закона от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании».

Конституция Российской Федерации (статьи 34, 35, 55) гарантирует право каждого на свободное использование своих способностей и имущества, т.е. право на свободу экономической деятельности. Это право может быть ограничено федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Государственное вмешательство в осуществление предпринимательской деятельности возможно при наличии очевидных рисков. Так, Федеральным законом от 8 августа 2001 г. №128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» установлен основной критерий определения лицензируемых видов деятельности: возможность нанесения ущерба правам, законным интересам, здоровью граждан, обороне и безопасности государства, культурному наследию народов Российской Федерации при осуществлении конкретного вида деятельности.

Таким образом, лицензирование может применяться только для тех видов деятельности, осуществление которых несет очевидные риски нанесения ущерба правам, законным интересам, здоровью граждан, обороне и безопасности государства, культурному наследию народов Российской Федерации.

Аналогичный подход, при условии формализации критериев понятия «очевидный риск», должен применяться и в отношении других методов государственного регулирования.

В этой связи представляется целесообразным формирование комплексной системы выбора методов государственного регулирования, в основе которого находится система оценки рисков.

Разработка данной системы должна, в первую очередь, включать формирование системы (в т.ч. понятийной и критериальной) оценки рисков. В зависимости от вида и уровня возникающих рисков государственное регулирование должно носить обязательный либо рекомендательный характер, а также варьировать методы и формы контроля. Кроме того, для определенных видов деятельности, риск при осуществлении которых невысок, могут применяться рыночные (негосударственные) механизмы регулирования: саморегулирование, страхование профессиональной ответственности и др.

В настоящее время в Российской Федерации осуществляется работа по проведению административной реформы. Одним из ключевых принципов проведения административной реформы является презумпция избыточности государственного регулирования. Данный принцип предусматривает обязательность доказательства необходимости государственного или иного вмешательства в предпринимательскую деятельность. В тоже время для реализации данного подхода также необходима разработка четкой методики оценки государственного регулирования, включающего механизмы оценки регулирующего воздействия, широко используемые в ЕС.

Еще одной сферой реформирования в настоящий момент является сфера технического регулирования. 27 декабря 2002 года принят Федеральный закон № 184-ФЗ «О техническом регулировании», вступивший в силу 1 июля 2003 года. С этого момента началась разработка проектов технических регламентов – документов, устанавливающих обязательные для применения и исполнения требования к объектам технического регулирования (продукции, в том числе зданиям, строениям и сооружениям, а также процессам: производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации продукции), а также предусматривающих правила и формы оценки соответствия за выполнением установленных требований.

Замена действующей системы обязательных требований к продукции и процессам производства (включающей в настоящее время как требования по безопасности, так и потребительские характеристики конкурентного характера) на совокупность обязательных требований только в отношении безопасности закладывает основу для формирования в России системы технического регулирования, соответствующей мировым стандартам.

Эта система предполагает переход на обязательное подтверждение соответствия в основном через декларирование соответствия и существенное уменьшение работ по обязательной сертификации.

В настоящее время идет первый этап реформы технического регулирования, начавшейся с вступлением в силу данного закона. Разработан ряд проектов технических регламентов, однако ни один технический регламент пока не принят. 
В то же время важность данной реформы для выстраивания эффективной системы государственного регулирования предпринимательской деятельности обуславливает необходимость скорейшего построения отдельных элементов системы технического регулирования (обязательных требований, системы оценки рисков, оценки соответствия и др.), а также постоянного мониторинга действий, связанных с проведением реформы технического регулирования. Данный мониторинг должен стать основой для корректировки государственной политики в области технического регулирования деятельности хозяйствующих субъектов.

Мониторинг должен осуществляться на основе ряда критериев и индикаторов, позволяющих оценить не только развитие государственной политики в этой области, но также оценить влияние реализуемых мер на общеэкономическую ситуацию в стране.

Исходя из перечисленных исходных положений, основными направлениями исследования в данной работе были следующие:
· Анализ существующей ситуации в области применения различных административных методов государственного регулирования предпринимательской деятельности.

· Анализ зарубежного опыта создания единой системы регламентации предпринимательской деятельности, проведения регулятивных реформ, разработки директив в области технического регулирования.

· Разработка предложений по формированию системы оценки рисков, возникающих при осуществлении различных видов предпринимательской деятельности в целях дифференциации методов регулирования данных видов деятельности и созданию единой системы государственного регулирования предпринимательской деятельности.

· Разработка комплекса предложений по созданию единой эффективной системы государственного регулирования предпринимательской деятельности.

· Разработка методики доказательства необходимости государственного или иного вмешательства в предпринимательскую деятельность.

· Разработка процедуры периодической оценки эффективности регулирующих мер

· Анализ состояния системы технического регулирования в России на 2004 год.

· Подготовка методики разработки норм технических регламентов на основе директив ЕС. 

Основываясь на содержательных аспектах, результаты данной научной работы последовательно представлены в семи разделах. Вспомогательные материалы вынесены в приложения.

1. Анализ существующей ситуации в области применения различных административных методов государственного регулирования предпринимательской деятельности

[image: image13.emf] 

Обязательные  требования   Требования н а  добровольной  основе     Оценка  соответствия  

Объекты  технического регулирования  

Области  отношений,  подлежащих техническому  регулирования  

   Установление      Применение      Исполнение      Установление      Применение  


1.1. Формы и методы административного регулирования предпринимательской деятельности

Общее разнообразие форм и методов административного регулирования предпринимательской деятельности можно проиллюстрировать следующим рисунком, на котором также приведены основные нормативные правовые акты, устанавливающие соответствующие методы регулирования.
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Рис. 1. Формы административного регулирования.
Следует отметить, что нормативные акты, устанавливающие порядок выбора метода регулирования правоотношений относятся как к отрасли административного права, так и к отрасли конституционного (государственного) права. Существует также позиция о необходимости создания единого закона (кодекса) о государственном регулировании, которым устанавливаются общие принципы, подходы к государственному регулированию, а также пределы и формы вмешательства государства в экономику.

Российская система законодательства не содержит унифицированного нормативного правового акта, посвященного государственному регулированию, за исключением Федерального закона «О техническом регулировании», который определяет выбор метода регулирования определенных объектов и процессов в технической сфере. Указанный закон является в целом новеллой российского законодательства и может служить примером, которому необходимо следовать и в других сферах деятельности.

Федеральный закон 27 декабря 2002 г. от № 184-ФЗ "О техническом регулировании" стал началом реформирования законодательства о регулировании системы государственного административного регулирования в технической сфере.

Историю принятия закона и предпосылки его появления следует рассматривать в двух аспектах. Внутренний аспект - отказ от нормирования со стороны министерств и ведомств с целью облегчения деловой активности и снижения издержек. Внешний - вступление во Всемирную торговую организацию (ВТО) и принятие Россией на себя ряда международных обязательств (в том числе Соглашение по техническим барьерам в торговле - одно из 18 международных соглашений, приложенных к акту Уругвайского раунда многосторонних переговоров о торговле (1994 г.) и составляющих основу ВТО). В качестве основных барьеров в Соглашении указаны расхождение между собой законодательств разных стран, различие стандартов и несовпадение процедур проверки соответствия. 

Реформа системы технического регулирования предусматривает замену огромного количества существующих еще со времен СССР норм и требований к продукции и процессам ее производства и обращения современной системой контроля за качеством и безопасностью, соответствующей международным стандартам.

На смену многочисленным ГОСТам, ОСТам, СНиПам, СанПиНам и т.д., зачастую устаревшим и противоречащим друг другу, действующему законодательству и просто здравому смыслу, придет двухуровневая система технических регламентов и национальных стандартов. Первые обязательны для исполнения, для вторых установлен статус добровольных документов.

В технических регламентах должны быть четко прописаны минимально необходимые требования к продукции, цель которых - "защита жизни и здоровья людей, сохранность государственного и личного имущества, охрана окружающей среды и предупреждение действий, вводящих в заблуждение приобретателей". То есть все, что касается безопасности. Принятие регламентов в иных целях закон не допускает. Требования, не затрагивающие эти нормы, в регламентах прописаны быть не могут и соответственно обязательными не являются. В совокупности они составляют второй уровень системы технического регулирования - национальные стандарты.

Национальные стандарты заменят государственные, однако аббревиатура ГОСТ за ними может и сохраниться. В национальных стандартах будут содержаться дополнительные требования к качеству продукции, а применяться они могут на добровольной основе. То есть, продукт может быть невкусным, некачественным, неудобным в использовании, главное - чтобы безопасным.

Отраслевых стандартов новый закон не предусматривает. Соответствие продукции национальным стандартам подтверждается добровольной сертификацией, техническим регламентам - обязательной сертификацией либо принятием декларации о соответствии. Как именно - будет прописано в конкретном техническом регламенте.

Реформа рассчитана на семь лет, о чем прямо сказано в законе. Согласно закону, 1 июля 2010 года автоматически перестают действовать все старые нормы и требования, в отношении которых технические регламенты в указанный срок приняты не были.

В отношении других сфер регулирования необходимо отметить, что в Российской Федерации положения о государственном регулировании также содержатся в отраслевых законах (Например: Федеральный конституционный закон «О Правительстве Российской Федерации», Налоговый кодекс Российской Федерации, Закон «О средствах массовой информации», Федеральный закона «О Центральном Банке Российской Федерации», Закон «Об организации страхового дела в Российской Федерации», Федеральный закон «О рынке ценных бумаг» и др.). Кроме того, компетенции федеральных органов исполнительной власти в части регулирования закреплены в положениях о министерствах и ведомствах, утверждаемых Указами Президента Российской Федерации и постановлениями Правительства Российской Федерации.

В целях составления полной картины о состоянии в Российской Федерации государственного контроля необходимо привести список органов государственной власти, которые уполномочены осуществлять контрольные и надзорные функции. Следует отметить, что в соответствии с положениями Указа Президента от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» (в ред. Указа Президента РФ от 20.05.2004 № 649) (далее - Указ) утверждена новая структура органов исполнительной власти Российской Федерации. Согласно положениям Указа, функции по государственному контролю и надзору перераспределены между органами государственной власти. Так, в соответствии с пунктом б) статьи 2 Указа Президента под функциями по контролю и надзору понимаются: осуществление действий по контролю и надзору за исполнением органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами установленных Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами и другими нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения; выдача органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида деятельности и (или) конкретных действий юридическим лицам и гражданам; регистрация актов, документов, прав, объектов, а также издание индивидуальных правовых актов. Пунктом а) статьи 4 Указа функции по контролю и надзору в соответствующих сферах деятельности переданы федеральным службам (список прилагается), однако согласно пункту в) статьи 3 Указа в случаях, устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или постановлениями Правительства Российской Федерации, такие функции вправе осуществлять и федеральные министерства. Таким образом, контролирующие функции могут выполняться, в том числе и министерствами. Кроме того, в соответствии со статьей 24 Указа лицензирование отдельных видов деятельности, осуществлявшееся федеральными органами исполнительной власти в соответствии с их компетенцией на день вступления в силу Указа, может по решению Правительства Российской Федерации производиться федеральным министерством или федеральным агентством впредь до вступления в силу федерального закона о внесении изменений в действующие федеральные законы по вопросам лицензирования. Данный перечень приведен в приложении.

На сегодняшний день наиболее проработанными являются механизмы государственного регулирования предпринимательской деятельности в области технического регулирования, банкротства, регулирования финансовых рынков и банковской деятельности. В целом такое положение дел сохраняется и в других государствах континентальной системы права. Однако тенденция к унификации положений о регулировании наметилась и в странах с континентальной системой права, и с англо-американской, а также в международном праве. Таким примером в российском законодательстве может также служить проект федерального закона «О саморегулировании». 

Учитывая тот факт, что саморегулирование как механизм регулирования рынков уже имел определенную историю в России, а также то, что ни в законодательстве, ни в доктрине нет четкого определения саморегулирования, необходимо остановиться на определении видов саморегулирования, используемых российским законодательством. 

Государство допускало саморегулируемые организации к регулированию экономики постепенно. Пожалуй, впервые факт существования саморегулируемых организаций как таковых был признан в Указе Президента РФ от 4 ноября 1994 г. № 2063 "О мерах по государственному регулированию рынка ценных бумаг в Российской Федерации". Созданная в соответствии с названным Указом Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг (ФКЦБ) наделена полномочиями принимать обязательные для федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и участников рынка ценных бумаг постановления и распоряжения по вопросам регулирования рынка ценных бумаг, деятельности профессиональных участников рынка ценных бумаг и их объединений (в том числе саморегулируемых организаций) и контроля за соблюдением законодательных и нормативных актов. Как видно, саморегулируемые организации рассматривались в Указе еще только как объект государственного регулирования экономики.

В последующем концепция саморегулируемых организаций оформляется также и в правовом регулировании других видов деятельности, таких как реклама, оценочная и аудиторская деятельность. Одновременно в программных документах различного рода совершается поворот к саморегулированию экономики и усилению роли саморегулируемых организаций.

Положение о том, что саморегулируемые организации подлежат государственному надзору, крайне важно, ибо не допускает их диктата. Если саморегулируемые организации уполномочены нести частичную ответственность за процесс регулирования и надзора, они должны руководствоваться той же надлежащей практикой обеспечения прозрачности, что и их члены.

В федеральных законах предусмотрены следующие виды саморегулируемых организаций:

· саморегулируемые организации арбитражных управляющих (Федеральный закон от 26 октября 2002 г. № 127-ФЗ "О несостоятельности (банкротстве)");

· саморегулируемые организации управляющих компаний (Федеральный закон от 29 ноября 2001 г. № 156-ФЗ "Об инвестиционных фондах");

· аккредитованные профессиональные аудиторские объединения (Федеральный закон от 7 августа 2001 г. № 119-ФЗ "Об аудиторской деятельности");

· саморегулируемые организации профессиональных участников рынка ценных бумаг (Федеральный закон от 22 апреля 1996 г. № 39-ФЗ "О рынке ценных бумаг", Федеральный закон от 5 марта 1999 г. № 46-ФЗ "О защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг");

· саморегулируемые организации оценщиков (Федеральный закон от 29 июля 1998 г. "Об оценочной деятельности в Российской Федерации");

· саморегулируемые организации негосударственных пенсионных фондов (Федеральный закон от 7 мая 1998 г. № 75-ФЗ "О негосударственных пенсионных фондах");

· органы саморегулирования в области рекламы (общественные организации (объединения), ассоциации и союзы юридических лиц) (Федеральный закон от 18 июля 1995 г. № 108-ФЗ "О рекламе").
Более подробно практика внедрения механизмов саморегулирования рассмотрена в разделе 1.3. на примере сфер банкротства и финансовых рынков, как наиболее передовых и показательных в этом отношении.
1.2. Механизмы административного регулирования в сфере технического регулирования

Регулирование производства продукции

Нормативными правовыми актами Российской Федерации установлены следующие формы и виды административного регулирования в сфере производства продукции (на примере пищевой продукции):

· стандартизация

· государственный контроль (надзор) за соблюдением требований технических регламентов

· сертификация
· лицензирование

· государственная регистрация товаров

· государственный надзор и контроль в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов

· государственный санитарно-эпидемиологический надзор

Стандартизация.

Стандартизация осуществляется национальным органом Российской Федерации по стандартизации, который:

· утверждает национальные стандарты;

· утверждает изображение знака соответствия национальным стандартам;

· осуществляет координацию деятельности федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих контроль за качеством и безопасностью товаров (работ, услуг), а также организацию и проведения работ по обязательному подтверждению соответствия товаров (работ, услуг).

Государственный контроль (надзор) за соблюдением требований технических регламентов.
Осуществляется органами государственного контроля (надзора) в случае получения информации о несоответствии продукции требованиям технических регламентов.

Органы государственного контроля (надзора) вправе:

· требовать от изготовителя (продавца, лица, выполняющего функции иностранного изготовителя) предъявления декларации о соответствии или сертификата соответствия, подтверждающих соответствие продукции требованиям технических регламентов, или их копий, если применение таких документов предусмотрено соответствующим техническим регламентом;

· осуществлять мероприятия по государственному контролю (надзору) за соблюдением требований технических регламентов в порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

· выдавать предписания об устранении нарушений требований технических регламентов в срок, установленный с учетом характера нарушения;

· принимать мотивированные решения о запрете передачи продукции, а также о полном или частичном приостановлении процессов производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, если иными мерами невозможно устранить нарушения требований технических регламентов;

· приостановить или прекратить действие декларации о соответствии или сертификата соответствия;

· привлекать изготовителя (исполнителя, продавца, лицо, выполняющее функции иностранного изготовителя) к ответственности, предусмотренной законодательством Российской Федерации;

· принимать иные предусмотренные законодательством Российской Федерации меры в целях недопущения причинения вреда.

Сертификация.

Органы по сертификации осуществляют контроль за объектами сертификации, если такой контроль предусмотрен соответствующей схемой обязательной сертификации и договором:

· ведут реестр выданных им сертификатов соответствия;

· осуществляют контроль за соблюдением требований к безопасности товаров (работ, услуг); 

· направляют предписания об устранении нарушений требований к безопасности товаров (работ, услуг), требований о снятии с производства таких товаров (работ, услуг), прекращении выпуска и продажи таких товаров (выполнения работ, оказания услуг), прекращении продажи товаров с истекшими сроками годности и товаров (работ), на которые должны быть установлены сроки годности, но не установлены, а также требований о приостановлении продажи товаров (выполнения работ, оказания услуг) при отсутствии достоверной и достаточной информации о товарах (работах, услугах), об отзыве их от потребителей и информировании об этом потребителей;

· предъявляют иски в суды, арбитражные суды к изготовителям (исполнителям, продавцам) в случае нарушения ими требований к безопасности товаров (работ, услуг).

· в пределах своей компетенции устанавливают обязательные требования к безопасности товаров (работ, услуг) и осуществляют контроль за соблюдением этих требований.

Общие принципы функционирования систем сертификации в Российской Федерации отражены на рисунке 2.
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Рис. 2. Принципы функционирования системы сертификации в Российской Федерации.

Лицензирование.

Лицензирование - мероприятия, связанные с предоставлением лицензий, переоформлением документов, подтверждающих наличие лицензий, приостановлением и возобновлением действия лицензий, аннулированием лицензий и контролем лицензирующих органов (в зависимости от видов деятельности) за соблюдением лицензиатами при осуществлении лицензируемых видов деятельности соответствующих лицензионных требований и условий. 

Контроль за соблюдением лицензиатом лицензионных требований и условий, определенных положением о лицензировании конкретного вида деятельности, осуществляется лицензирующими органами в пределах их компетенции.

Лицензирующие органы имеют право:

· проводить проверки деятельности лицензиата на предмет ее соответствия лицензионным требованиям и условиям;

· запрашивать у лицензиата необходимые объяснения и документы при проведении проверок;

· составлять на основании результатов проверок акты (протоколы) с указанием конкретных нарушений;

· выносить решения, обязывающие лицензиата устранить выявленные нарушения, устанавливать сроки устранения таких нарушений;

· выносить предупреждение лицензиату.

Государственная регистрация товаров.

Ряд товаров, представляющих потенциальную угрозу для жизни и здоровья человека, а также для окружающей среды, подлежат государственной регистрации. Постановлением Правительства РФ от 04.04.2001 № 262 «О государственной регистрации отдельных видов продукции, представляющих потенциальную опасность для человека, а также отдельных видов продукции, впервые ввозимых на территорию Российской Федерации» утверждено Положение о государственной регистрации и ведении государственного реестра отдельных видов продукции, представляющих потенциальную опасность для человека, а также отдельных видов продукции, впервые ввозимых на территорию Российской Федерации, а также перечень указанных видов продукции.

В частности, на Минздрав России
 возложено проведение государственной регистрации и ведение государственного реестра отдельных видов продукции, указанных в перечне.

Для реализации указанного постановления был принят целый ряд нормативных актов, например, приказ Минздрава РФ от 10 ноября 2002 г. № 344 «О государственной регистрации дезинфицирующих, дезинсекционных и дератизационных средств для применения в быту, в лечебно-профилактических учреждениях и на других объектах для обеспечения безопасности и здоровья людей», приказ Минздрава РФ от 15.08.2001 № 324 "О государственной регистрации отдельных видов продукции, представляющих потенциальную опасность для человека, а также отдельных видов продукции, впервые ввозимых на территорию Российской Федерации» и др.

Кроме того, принят целый ряд нормативных правовых актов, регламентирующих регистрацию отдельных видов продукции, среди них: постановление Правительства Российской Федерации от 27 августа 1999 г. № 967 «О производстве и обороте спиртосодержащих лекарственных средств и парфюмерно-косметической продукции (средств)», постановление Правительства Российской Федерации от 23 июля 1996 г. № 874 (в ред. Постановления Правительства РФ от 06.09.98 № 1069) (с изм., внесенными Постановлением Правительства РФ от 27.08.1999 № 967) "О введении государственной регистрации этилового спирта из пищевого сырья, алкогольной и алкогольсодержащей продукции" и др.

Кроме того, в соответствии с Федеральным законом "О качестве и безопасности пищевых продуктов" Правительство Российской Федерации утвердило Положение о государственной регистрации новых пищевых продуктов, материалов и изделий и ведении Государственного реестра пищевых продуктов, материалов и изделий, разрешенных для изготовления на территории Российской Федерации или ввоза на территорию Российской Федерации и оборота, а также  номенклатуру продукции, подлежащей государственной регистрации, документы, регламентирующие ее организацию, проведение и оплату, а также предоставление информации о продукции, прошедшей государственную регистрацию, форму заявления и свидетельства о государственной регистрации продукции и требования по защите его от подделки.

Государственная регистрация новых пищевых продуктов животного происхождения и ведение государственного реестра в отношении таких продуктов осуществляется Министерством здравоохранения и социального развития Российской Федерации совместно с Министерством сельского хозяйства
Российской
Федерации.

Государственный надзор и контроль в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов 

Государственный надзор и контроль включает в себя:

1. контроль за соблюдением законодательства Российской Федерации в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов, в том числе за:

· выполнением требований государственных стандартов, государственных санитарно - эпидемиологических правил, норм и гигиенических нормативов и ветеринарных правил, норм и правил ветеринарно-санитарной экспертизы (далее именуются - нормативные документы) при разработке новой продукции, подготовке ее к производству, изготовлении, хранении, транспортировке и реализации, оказании услуг в сфере торговли и сфере общественного питания, а также утилизации или уничтожении некачественной, опасной продукции;

· выполнением правил продажи отдельных видов товаров и правил оказания услуг в сфере общественного питания;

· соблюдением установленного законодательством Российской Федерации порядка проведения подтверждения соответствия продукции и услуг, оказываемых в сфере торговли и сфере общественного питания, требованиям нормативных документов;

· выполнением санитарно-противоэпидемических (профилактических), ветеринарно-санитарных и противоэпизоотических мероприятий, направленных на предупреждение возникновения, распространения и ликвидацию инфекционных и неинфекционных заболеваний (отравлений) людей, связанных с употреблением (использованием) продукции, а также болезней животных, общих для животных и человека (далее именуются - болезни людей и животных);

2. установление причин и условий возникновения болезней людей и животных;

3. пресечение нарушений законодательства Российской Федерации в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов и применение мер административного воздействия к лицам, допустившим такие правонарушения.

Государственный надзор и контроль осуществляются посредством проведения:

1. проверок деятельности граждан, в том числе индивидуальных предпринимателей, и юридических лиц по изготовлению и обороту пищевой продукции, оказанию услуг в сфере торговли и сфере общественного питания, включающих в себя при необходимости:

· обследование территорий, зданий, помещений, сооружений, транспортных средств;

· рассмотрение документов, необходимых для оценки качества и безопасности продукции, условий ее изготовления и оборота;

· проведение исследований (испытаний) продукции;

· проведение экспертизы продукции (санитарно - эпидемиологической, токсикологической, ветеринарно-санитарной, товароведческой и др.), проектов нормативных и технических документов, по которым предполагается осуществлять изготовление новой продукции;

2. расследования и пресечения нарушений законодательства Российской Федерации в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов;

3. анализа причин и условий возникновения и распространения болезней людей и животных, а также проведения мероприятий, направленных на их ликвидацию и профилактику.

Кроме проблемы институциональной необходимо отметить отсутствие системы контроля, ориентированной на предупреждение рисков, а не на предупреждение государственного регулирования. Имеется в виду следующее, государство должно всячески поощрять введение систем оценки и контроля риска. В тоже время либерализация технического регулирования не уделила достаточного внимания стимулированию развития добровольных систем контроля и оценки рисков.

Государственный санитарно-эпидемиологический надзор 

Государственный санитарно-эпидемиологический надзор представляет собой деятельность по предупреждению, обнаружению, пресечению нарушений законодательства Российской Федерации в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения в целях охраны здоровья населения и среды обитания;

Государственный санитарно-эпидемиологический надзор включает в себя:

· контроль за выполнением санитарного законодательства, санитарно-противоэпидемических (профилактических) мероприятий, предписаний и постановлений должностных лиц, осуществляющих государственный санитарно-эпидемиологический надзор;

· санитарно-карантинный контроль в пунктах пропуска через Государственную границу Российской Федерации;

· меры пресечения нарушений санитарного законодательства, выдачу предписаний и вынесение постановлений о фактах нарушения санитарного законодательства, а также привлечение к ответственности лиц, их совершивших;

· контроль за санитарно-эпидемиологической обстановкой;

· проведение санитарно-эпидемиологических расследований, направленных на установление причин и выявление условий возникновения и распространения инфекционных заболеваний и массовых неинфекционных заболеваний (отравлений).

В частности приказом Минздрава РФ от 17.07.2002 № 228 «О санитарно-эпидемиологической экспертизе продукции» утверждены:

· порядок проведения санитарно-эпидемиологической экспертизы продукции;

· перечень продукции, подлежащей санитарно-эпидемиологической экспертизе.
1.3. Практика внедрения механизмов саморегулирования на примере сфер банкротства и финансовых рынков

Государственное регулирование в сфере банкротства

На федеральном уровне банкротство регулируется следующими нормативными правовыми актами: Гражданским кодексом Российской Федерации, Арбитражным процессуальным кодексом Российской Федерации, Федеральным законом от 26 октября 2002 года  № 127-ФЗ «О несостоятельности (банкротстве)», федеральными законами о банкротстве кредитных организаций, предприятий естественных монополий, Указами Президента Российской Федерации, постановлениями Правительства Российской Федерации, отдельными приказами министерств и ведомств. 

Закон о банкротстве содержит в себе важную новеллу – обязательность членства арбитражных управляющих в саморегулируемых организациях (согласно предшествующему закону арбитражные управляющие подлежали лицензированию). Очевиден переход от прямого государственного регулирования к саморегулированию. В этой связи анализ именно законодательства о банкротстве позволяет исследовать практику реформирования государственного регулирования в отдельно взятой сфере в Российской Федерации. 

Для закона о банкротстве характерно, что членство арбитражных управляющих в саморегулируемой организации является обязательным. В тоже время, членство в саморегулируемых организациях профессиональных участников рынка ценных бумаг построено на другом принципе. В дальнейшем, будет проведен анализ соответствующих моделей саморегулирования. 

На момент вступления в силу закона о банкротстве 2002 года было зарегистрировано 15000 арбитражных управляющих. Из них регулярно занимались арбитражным управлением менее 30 %. Качество услуг по арбитражному управлению, а также антикризисному управлению лицензирующим органом не проверялось, однако по косвенным показателям (коэффициент взыскания в делах о банкротстве не превышал 15) его можно было оценить как крайне низкое. Существовали прецеденты давления на арбитражных управляющих государственного органа, который одновременно выступал участником рынка и регулятором (ФСФО России), что свидетельствовало одновременно о конфликте интересов и низкой эффективности регулирования такого вида предпринимательской деятельности как арбитражное управление. Следует отметить, что деятельность арбитражного управляющего непосредственно не несет угрозы жизни и здоровья, а также обороноспособности государства и в этой связи не требует непосредственного контроля и надзора за деятельностью арбитражных управляющих. Учитывая в целом материальные риски данного вида деятельности, на практике была реализована конструкция саморегулирования, обеспечивающая контроль над профессиональными участниками рынка, и увеличившая профессиональный уровень арбитражных управляющих.

Об эффективности применения такого механизма при данных видах риска свидетельствуют следующие показатели. Спустя год действия закона прошли стажировку, переобучение и получили статус арбитражного управляющего только около 4000 человек. Было зарегистрировано 38 СРО. Одновременно к лету 2004 году уже к четырем СРО были предъявлены претензии со стороны регулирующего органа - Минюста России ввиду их несоответствия требованиям закона. При этом следует отметить, что данные требования были предъявлены в судебном порядке, что исключило возможность непосредственного государственного давления на участников рынка. 

В данном случае наблюдается эффект действия «рыночных сил», приводящих к наиболее эффективному – Парето–распределению ресурсов среди экономических агентов.

Одновременно к настоящему моменту выявлены некоторые недостатки закрытого типа саморегулирования. Так, часто отмечается проблема монополизации рынка самими саморегулируемыми организациями и проблема взаимоотношений участник СРО – рынок. Вторая проблема уже проявилась в области банкротства. Так, большая часть дел ведется пятью, шестью арбитражными управляющими. Рыночные механизмы почти не регулируют их деятельность, разве что опосредованно, через СРО. Остальным арбитражным управляющим поручается ведение дел по упрощенной процедуре (например, при недостаточности имущества должника), в которых вознаграждение значительно ниже. Однако сейчас нельзя однозначно сказать, что это проблема возникла исключительно из-за введения института саморегулирования, поскольку рыночные силы не могли проявить себя за столь короткий срок.

Вместе с тем необходимо отметить, что инкорпорация института саморегулирования не была четким копированием аналогичных институтов в других странах. Говоря о закрытых моделях саморегулирования, необходимо, прежде всего, обратиться к опыту Франции, где существует только одна саморегулируемая ассоциация арбитражных управляющих.

В большей части современные правопорядки принимают систему подтверждаемого (закрытого) саморегулирования.
Таблица 1.

Административное регулирование в сфере несостоятельности (банкротства)

	Наименование органа
	Способ участия в регулировании
	Вид регулирования

	Регулирующий орган (Минюст России)
	Контроль за саморегулируемыми организациями арбитражных управляющих
	Прямое регулирование

	Уполномоченный орган (МНС России)
	Представление требований государства в делах о банкротстве
	Нерегулирование. Применение мер экономического воздействия путем принятия решений об отсрочке выплаты задолженности

	Правительство Российской Федерации
	Издание нормативных правовых актов
	Определение «правил игры». Регулирование


	Банк России
	Издание нормативных правовых актов
	Определение «правил игры». Регулирование

	Минэкономразвития России
	Подготовка актов Правительства Российской Федерации и издание ведомственных актов, выработка государственной политики
	Определение «правил игры». Регулирование


Регулирование в сфере финансовых рынков

В сфере финансовых рынков можно условно выделить несколько институтов в соответствии со специфическими объектами регулирования. Обзор современного российского законодательства о финансовых рынках представлен в виде таблицы, разделенной по предметам регулирования на финансовых рынках.

Таблица 2
Административное регулирование в сфере финансовых рынков

	Регулирующий орган
	Регулирующие функции
	Законодательство, регулирующее деятельность участников финансового рынка

	Государственные и коммерческие банки, кредитные организации

	Банк России
	Федеральный закон «О Центральном Банке Российской Федерации» (статьи 4, 56, 57, 59)

· устанавливает правила проведения банковских операций,

· принимает решение о государственной регистрации кредитной организации, выдает кредитным организациям лицензии на осуществление банковских операций, приостанавливает их действие и отзывает их,

· осуществляет надзора за деятельностью кредитных организаций и банковских групп;

· регистрирует эмиссию ценных бумаг кредитными организациями в соответствии с федеральными законами

· устанавливает правила бухгалтерского учета для банковской системы Российской Федерации

· осуществляет надзор за исполнением банками обязательных нормативов
	ФЗ «О банках и банковской деятельности»

ФЗ «О Центральном Банке Российской Федерации»

ФЗ «О несостоятельности (банкротстве) кредитных организаций»
ФЗ «О реструктуризации кредитных организаций»

	Страховые организации 

	Минфин России
	Положение о Минфине России, утвержденное постановлением Правительства Российской Федерации от 06.03.1998 № 273

· лицензирует деятельность страховщиков,

· ведет единый государственный реестр страховщиков и их объединений

· осуществляет контроль за соблюдением платежеспособности страховщиков
	Закон «Об организации страхового дела в Российской Федерации»

Закон «О медицинском страховании в Российской Федерации»

	Государственные ценные бумаги

	Минфин России
	Положение о Минфине России, утвержденное постановлением Правительства Российской Федерации от 06.03.1998 № 273

· Разработка программ государственного заимствования

· Проведение эмиссии и размещения государственных ценных бумаг

· Разработка единой политики формирования структуры государственных заимствований

· Проведение операций по обслуживанию государственного внутреннего и внешнего долга
	ФЗ «Об особенностях эмиссии и обращения облигаций государственного сберегательного займа»

Генеральные условия эмиссии и обращения облигаций государственного сберегательного займа (постановление Правительства Российской Федерации от 16.05.2001 № 379)

Генеральные условия эмиссии и обращения государственных федеральных облигаций (постановление Правительства Российской Федерации от 12.05.2001 № 439)

Генеральные условия эмиссии и обращения государственных нерыночных займов (постановление Правительства Российской Федерации от 21.03.1998 № 316)

	Банк России
	ФЗ «О Центральном Банке Российской Федерации»

Банк России консультирует Минфин России по вопросам графика выпуска государственных ценных бумаг и без взимания комиссионного вознаграждения  осуществляет операции по обслуживанию государственного долга
	ФЗ «О Центральном Банке Российской Федерации»

Приказы Банка России от 28.08.1998 № 52-П и №53-П

	Инвестиционные фонды

	ФКЦБ
	Положение о ФКЦБ, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 01.07.1996 № 1009

· Лицензирование деятельности инвестиционных фондов, специализированных депозитариев и НПФ

· Определение стандартов деятельности инвестиционных фондов, НПФ, УК

· Утверждение квалификационных требований к профессиональным участникам рынка ценных бумаг
	ФЗ «Об инвестиционных фондах»

ФЗ «О рынке ценных бумаг»

Положение о лицензировании деятельности инвестиционных фондов (постановление Правительства Российской Федерации от 07.07.2002 № 394)

	Брокерские и дилерские компании

	ФСФР
	Положение о ФКЦБ, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 01.07.1996 № 1009

· Лицензирование деятельности инвестиционных фондов, специализированных депозитариев и НПФ

· Определение стандартов деятельности инвестиционных фондов, НПФ, УК

· Утверждение квалификационных требований к профессиональным участникам рынка ценных бумаг
	ФЗ «О рынке ценных бумаг»

Правила осуществления брокерской деятельности на рынке ценных бумаг (постановление ФКЦБ от 11.10.1999 № 9)

Правила осуществления брокерской деятельности при совершении некоторых сделок на рынке ценных бумаг (постановление ФКЦБ от 23.03.2001  № 6)

Правила осуществления брокерской деятельности с использованием средств клиентов (постановление ФКЦБ от 22.09.2000  № 18)

	Управляющие компании

	ФСФР
	Положение о ФКЦБ
, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 01.07.1996 № 1009

· Лицензирование деятельности инвестиционных фондов, специализированных депозитариев и НПФ

· Определение стандартов деятельности инвестиционных фондов, НПФ, УК

· Утверждение квалификационных требований к профессиональным участникам рынка ценных бумаг
	ФЗ «О рынке ценных бумаг»

Положение о лицензировании различных видов профессиональной  деятельности на рынке ценных бумаг (постановление ФКЦБ от 23.11.1998 № 50)

Положение о доверительном управлении ценными бумагами и средствами инвестирования в ценные бумаги (постановление ФКЦБ от 17.10.1997 № 37)

	Депозитарии

	ФСФР
	Положение о ФКЦБ, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 01.07.1996 № 1009

· Лицензирование деятельности инвестиционных фондов, специализированных депозитариев и НПФ

· Определение стандартов деятельности инвестиционных фондов, НПФ, УК

· Утверждение квалификационных требований к профессиональным участникам рынка ценных бумаг
	ФЗ «О рынке ценных бумаг»

Положение о лицензировании деятельности специализированных депозитариев инвестиционных фондов, паевых инвестиционных фондов и негосударственных пенсионных фондов (постановление Правительства Российской Федерации от 05.06.2002 № 384)

Положение о депозитарной деятельности в Российской Федерации (постановление ФКЦБ от 16.10.1997 № 36)

Порядок заключения негосударственными пенсионными фондами договоров с депозитариями и особенности деятельности депозитариев, обслуживающих негосударственные пенсионные фонды (Постановление Правительства Российской Федерации от 28.04.2000 № 383)

	Регистрационные компании (держатели реестра)

	ФСФР
	Положение о ФКЦБ, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 01.07.1996 № 1009

· Лицензирование деятельности инвестиционных фондов, специализированных депозитариев и НПФ

· Определение стандартов деятельности инвестиционных фондов, НПФ, УК

· Утверждение квалификационных требований к профессиональным участникам рынка ценных бумаг
	ФЗ «О рынке ценных бумаг»

Положение о лицензировании деятельности по ведению реестра владельцев именных ценных бумаг (постановление ФКЦБ от 19.06.1998 №24)

Положение о ведении реестра владельцев именных ценных бумаг (постановление ФКЦБ от 02.10.1997 № 27)

Положение о порядке прекращения исполнения функций номинального держателя ценных бумаг (постановление ФКЦБ  от 10.11.1998 № 46)

	Клиринговые организации

	ФСФР
	Положение о ФКЦБ, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 01.07.1996 № 1009

· Лицензирование деятельности инвестиционных фондов, специализированных депозитариев и НПФ

· Определение стандартов деятельности инвестиционных фондов, НПФ, УК

· Утверждение квалификационных требований к профессиональным участникам рынка ценных бумаг
	ФЗ «О рынке ценных бумаг»

Положение о лицензировании различных видов профессиональной  деятельности на рынке ценных бумаг (постановление ФКЦБ от 23.11.1998 № 50)

Положение о клиринговой деятельности на рынке ценных бумаг (постановление ФКЦБ России от 14.08.2002 № 32/пс)

	Фондовые биржи

	ФСФР
	Положение о ФКЦБ, утвержденное Указом Президента Российской Федерации от 01.07.1996 № 1009

· Лицензирование деятельности инвестиционных фондов, специализированных депозитариев и НПФ

· Определение стандартов деятельности инвестиционных фондов, НПФ, УК

· Утверждение квалификационных требований к профессиональным участникам рынка ценных бумаг
	ФЗ «О рынке ценных бумаг»

Положение о лицензировании различных видов профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг (постановление ФКЦБ от 23.11.1998 № 50)

Положение о требованиях, предъявляемых к организаторам торговли на рынке ценных бумаг (постановление ФКЦБ России от 04.01.2002 № 1/пс)

Положение о предоставлении отчетности организаторами торговли на рынке ценных бумаг (постановление ФКЦБ России от 23.11.1998 № 52)



	Негосударственные пенсионные фонды НПФ

	ФСФР
	Положение об Инспекции негосударственных пенсионных фондов, утвержденное постановлением Правительства Российской Федерации № 1117 от 05.10.1999 (пункты 1-17)

 
	ФЗ «О негосударственных пенсионных фондах»

Правила размещения пенсионных резервов негосударственных пенсионных фондов (постановление Правительства Российской Федерации от 23.12.1999 № 1432)

	Все участники рынка (кроме Банка России и Минфина)

	ФАС
	
	ФЗ «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг» 


Основным принципом регулирования рынка ценных бумаг в Российской Федерации является гармоничное совмещение функций государственного регулирования в виде полномочий федерального органа исполнительной власти по рынку ценных бумаг и полномочий саморегулируемых организаций, что должно обеспечить эффективное функционирование фондового рынка. При этом государственная политика в сфере саморегулирования рынка направлена главным образом на поддержку процессов объединения предпринимателей и профессионалов с тем, чтобы постепенно избавить органы исполнительной власти от необходимости заниматься регулированием и контролем их деятельности.

Таким образом, понимание проблемы соотношения государственного регулирования фондового рынка РФ и механизмов саморегулирования рынка имеет существенное значение для определения эффективности функционирования рынка ценных бумаг и создает основу для правильной оценки действующих правовых норм.

Раздел V Закона о рынке ценных бумаг определяет основы государственного регулирования рынка ценных бумаг, общие условия лицензирования деятельности профессиональных участников рынка ценных бумаг, устанавливает структуру и компетенцию федерального органа исполнительной власти по рынку ценных бумаг, определяет понятие саморегулируемой организации, полномочия саморегулируемых организаций и требования, предъявляемые к их деятельности.

Основные направления государственного регулирования фондового рынка определены в ст. 38 Закона. В связи с тем, что государство осуществляет свои задачи через уполномоченные органы государственной власти, каждому конкретному направлению государственного регулирования на рынке ценных бумаг соответствует полномочие ФСФР, совокупность которых составляет ее компетенцию. Компетенция ФСФР определяется в ст.42 и 44 рассматриваемого Закона.

Обеспечение становления цивилизованного рынка ценных бумаг в Российской Федерации немыслимо без установления обязательных требований к деятельности основных участников данного рынка. Однако при этом необходимо избегать чрезмерного императивного вмешательства государства в отношения, которые изначально построены на принципах равноправия и свободы воли участников фондового рынка.

В рамках данного направления ФСФР на основании п.3 и 5 ст.42 Закона разрабатывает и утверждает единые требования к правилам осуществления профессиональной деятельности с ценными бумагами, а также устанавливает обязательные требования к порядку ведения реестра. Так, ФКЦБ (правопреемник – ФСФР) приняты следующие нормативные акты:

Положение о клиринговой деятельности на рынке ценных бумаг Российской Федерации (утв. постановлением ФКЦБ РФ от 14 августа 2002 г. № 32/пс);

Положение о требованиях к операциям, связанным с совершением срочных сделок на рынке ценных бумаг (утв. постановлением ФКЦБ РФ от 27 апреля 2001 г. № 9). Следует обратить внимание, что п.1.3 данного Положения, который предоставляет ФКЦБ полномочие по установлению перечня эмиссионных ценных бумаг, обращающихся у организаторов торговли, противоречит ст.8, 15, 34, 55 Конституции РФ, ст.49 ГК РФ, ст.12 Федерального закона от 23 июня 1999 г. № 117-ФЗ "О защите конкуренции на рынке финансовых услуг" (далее Закон о защите конкуренции);

Правила осуществления брокерской деятельности при совершении на основании поручений клиентов сделок купли-продажи ценных бумаг, расчет по которым производится брокером с использованием денежных средств или ценных бумаг, предоставленных клиенту брокером с отсрочкой их возврата (утв. постановлением ФКЦБ РФ от 23 марта 2001 г. № 6);

Правила осуществления брокерской деятельности на рынке ценных бумаг с использованием денежных средств клиентов (утв. постановлением ФКЦБ РФ от 22 сентября 2000 г. № 18);

Правила осуществления брокерской и дилерской деятельности на рынке ценных бумаг Российской Федерации (утв. постановлением ФКЦБ РФ от 11 октября 1999 г. № 9);

Положение о требованиях, предъявляемых к организаторам торговли на рынке ценных бумаг (утв. постановлением ФКЦБ РФ от 4 января 2002 г. № 1-пс (в ред. от 7 июня 2002 г.). Важно отметить, что п.5.4.4, 5.5.3, 5.5.4, 5.6.3, 5.6.4, 5.14 данного Положения, содержащие требования ФКЦБ к листингу и делистингу ценных бумаг у организаторов торговли, ущемляют права как эмитентов, так и профессиональных участников рынка ценных бумаг и противоречат ст.8, 15, 34, 55 Конституции РФ, ст.49 ГК РФ, ст.12 Закона о защите конкуренции, ст.42, 44 комментируемого Закона;

Положение о порядке передачи информации и документов, составляющих систему ведения реестра владельцев именных ценных бумаг (утв. постановлением ФКЦБ РФ от 24 июня 1997 г. № 21).

На основании п.9 ст.42 Закона о рынке ценных бумаг к компетенции ФСФР также относится определение стандартов деятельности инвестиционных, негосударственных пенсионных, страховых фондов и их управляющих компаний, а также страховых компаний на рынке ценных бумаг.

В рамках реализации государственной политики установления обязательных требований к деятельности основных участников фондового рынка к компетенции ФСФР отнесено право устанавливать обязательные для профессиональных участников рынка ценных бумаг, за исключением кредитных организаций, нормативы достаточности собственных средств и иные требования, направленные на снижение рисков профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг, а также на исключение конфликта интересов, в том числе при оказании брокером, являющимся финансовым консультантом, услуг по размещению эмиссионных ценных бумаг (п.3 ст.44 Закона). Постановлением ФКЦБ РФ от 18 июля 2001 г. № 15 установлены нормативы достаточности собственных средств профессиональных участников рынка ценных бумаг, а постановлением ФКЦБ РФ от 15 августа 2000 г. № 8 предусмотрена Методика расчета собственных средств профессионального участника рынка ценных бумаг. Однако подпункт "е" п.1 Положения о нормативах достаточности собственных средств профессиональных участников рынка ценных бумаг, который ограничивает доступ юридических лиц на рынок ценных бумаг, противоречит ст.8, 15, 34, 55 Конституции РФ, ст.49 ГК РФ, ст.12 Закона о защите конкуренции. Следует также отметить, что регистрация данного нормативного правового акта ФКЦБ, согласно письму Минюста РФ от 7 августа 2001 г. № 07/8061-ЮД, не осуществлялась.

На основании ст.39 Закона условием оказания брокером и/или дилером услуг по подготовке проспекта ценных бумаг, т.е. услуг финансового консультанта, является его соответствие установленным нормативными правовыми актами ФСФР требованиям к размеру собственного капитала и квалификационным требованиям к сотрудникам.

Также на ФСФР возложены задачи по утверждению квалификационных требований, предъявляемых к руководителям и сотрудникам (работникам) профессиональных участников рынка ценных бумаг. В частности, ФСФР осуществляет их аттестацию (проверку соответствия квалификации руководителей и работников предъявляемым квалификационным требованиям) в форме приема квалификационного экзамена и выдачи квалификационного аттестата, определяет порядок проведения аттестации, перечень документов, подаваемых вместе с заявлением о допуске к аттестации, количество и типы аттестатов, программы квалификационных экзаменов и порядок их сдачи. При этом на основании п.10 ст.44 ФСФР имеет право аннулировать квалификационные аттестаты физических лиц в случае неоднократного или грубого нарушения ими законодательства РФ о ценных бумагах.

Пунктом 4 ст.42 Закона к компетенции ФСФР отнесено установление обязательных требований к операциям с ценными бумагами, нормы допуска ценных бумаг к их публичному размещению, обращению, котированию и листингу, расчетно-депозитарной деятельности. При этом правила ведения учета и составления отчетности эмитентами и профессиональными участниками рынка ценных бумаг устанавливаются федеральным органом исполнительной власти по рынку ценных бумаг совместно с Министерством финансов Российской Федерации. Так, совместным постановлением ФКЦБ России № 32 и Минфина России № 108н от 11 декабря 2001 г. утвержден Порядок ведения внутреннего учета сделок, включая срочные сделки, и операций с ценными бумагами профессиональными участниками рынка ценных бумаг, осуществляющими брокерскую, дилерскую деятельность и деятельность по управлению ценными бумагами.

Применяемый тип регулирования можно охарактеризовать как открытый вид саморегулирования.

Российское законодательство о регулировании финансовых рынков можно охарактеризовать как фрагментарное, допускающее дублирование функций регуляторов. 

Современная тенденция такова, что функции регулятора в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 9 апреля 2004 года № 314 переданы одному суперрегулятору - ФСФР России. Однако такое решение потребует изменения не только подзаконных актов, но и, например, Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации».

По результатам рассмотрения опыта саморегулирования в области банкротства и финансовых рынков можно сделать вывод, что наиболее ощутимой проблемой саморегулирования на сегодняшний день является проблема отсутствия связи между рынком и членом СРО. Таким образом, отношения между членами и СРО развиваются не по рыночным законам и не корректируются рыночными силами. Фактически игроками рынка остаются только СРО. При этом данная проблема особенно ощутима для закрытых, обязательных систем саморегулирования, например, в области банкротства. 

Кроме того, проблемой является и обеспечение ответственности СРО за деятельность своих членов. В законодательстве не четко закреплена, по сравнению с законодательством Австралии, договорная природа образования СРО. Ответственность фактически вытекает из обязанности СРО страховать своих членов. Правовая природа компенсационных фондов для российского законодательства остается не ясной. Пока существующие нормы могут объяснять природу компенсационных фондов как способа самострахования. Перенесение новых правовых институтов в российское законодательство было не очень успешно ввиду низкой законодательной техники.

2. Анализ зарубежного опыта создания единой системы регламентации предпринимательской деятельности


В качестве основных объектов изучения был выбран опыт Австралии, США. В этих странах общее законодательство о дерегулировании и регулировании наиболее развито, если не сказать, что оно вообще как отдельный правовой институт не существует в большинстве иных стран с развитой рыночной экономикой. Как правило, правила о регулировании «разбросаны» по отраслевым законом. Таким образом, наличие специального законодательства и большого опыта дерегулирования экономики делает Австралию и США наиболее интересными государствами для изучения в контексте настоящего исследования.

Вместе с тем определенный положительный опыт государственного регулирования предпринимательской деятельности по отдельным направлениям накоплен в ЕС и в отдельных странах Европы (Германии, Великобритании). Данный опыт также рассматривается в данном разделе.
2.1. Общий подход к формированию единой системы регулирования в Австралии

Целью реформы регулирования, которая началась в Австралии в середине девяностых прошлого века, было снижение издержек регулирования для предпринимательства, а также повышение эффективности функционирования рынков для потребителей и производителей. Основным способом достижения указанной задачи была определена ответственность бизнеса в отрасли путем развития механизмов саморегулирования.

Проведение реформы было обеспечено широкой массовой пропагандисткой кампанией (которая сама по себе рассматривается современными экономистами как средство непрямого государственного регулирования). Был выдвинут лозунг «регулировать меньше», что основывалось на теоретической базе неоклассической экономической теории, институциональной теории и теории собственности. Это стало одним из принципиальных отличий от целей аналогичных реформ в других зарубежных странах, где целью являлось «регулировать лучше». 

Австралия выдвинула тезис о том, что государственная политика заключается в построении «регулирования не просто эффективным, но наиболее эффективным средством для достижения конкретных политических целей» (Prime-Minister Statement, 1997). В этой связи Австралия ввела процедуру, при которой принятие решения о введении нового регулирования обязательно сопровождается оценкой критерия «затраты-результат» для всех инструментов регулирования, которые воздействуют на бизнес или ограничивают конкуренцию. Такая оценка проводится по формальной процедуре – готовится так называемое Определение о регулирующем воздействии (Regulation Impact Statement, RIS), которое содержит «всесторонний, систематический и транспарентный процесс оценки альтернативных подходов к решению проблемы»
.

Общие принципы регулирования сформулированы
 в Австралии следующим образом:

· силы рыночной конкуренции обеспечивают наилучший выбор и выгоду для потребителя;

· правительство может рассматривать варианты вмешательства в экономику, если существуют «провалы» рынка (то есть рыночные силы не способны достичь равномерного распределения ресурсов, либо достижение равновесия потребует высоких издержек, например, повлечет гибель людей) или доказана необходимость достижения конкретной социальной цели;

· добровольные кодексы поведения рассматриваются как предпочтительный метод вмешательства;

· если кодекс оказывается неэффективным, правительство может помочь регулировать отрасль более эффективно.

Термин «провалы рынка» относится к любой ситуации, когда рынок не способен обеспечить эффективного распределения ресурсов. Это может проявляться в следующем:

· слабая конкуренция;

· недостаточная информированность потребителей;

· высокие транзакционные издержки;

· «публичные услуги»;

· цена товаров не отражает действительной цены благ для общества (экстерналии).

Например, в Акте о защите озонового слоя или на сайте RIS содержится следующая характеристика «провала рынка», который может привести к нежелательным последствиям применительно к «социальным целям: «Правительство может ставить себе целью обеспечение правопорядка, общественного здоровья и безопасности. Неограниченное действие рыночных сил может давать нечестное преимущество некоторым экономическим агентам. Отдельные же члены общества неспособны оплачивать собственные нужды. Отдельные же цели могут считаться нежелательными для демократических правительств, в таком случае демократическое правительство должно предпринимать усилия для реаллокации ресурсов. Например, «провалом рынка» может быть свободная торговля оружием или наркотиками».
Нормативная база для реализации такого подхода формировалась поэтапно. Здесь следует сразу оговориться, что австралийское законодательство формировалось под сильным влиянием экономистов неоклассических экономических теорий (например, институциональной и экономической теории собственности) и весь терминологический аппарат прямо используется в законодательстве (экстерналии, провалы рынка, рыночные силы).

В 1998 году было подписано Соглашение о принципах конкуренции (Competition Principles Agreement), в котором содержалось требование о том, что нормативно-правовые акты не должны ограничивать конкуренцию, за исключением случаев, когда:

· выгоды от подобного ограничения для общества в целом перевешивают издержки;

· цель законодательства может быть достигнута только путем ограничения конкуренции.

Кроме того, в Соглашении содержится требование периодической оценки законодательства и регулирования по следующим параметрам:

· анализ воздействия нормативного акта на уровень конкуренции;

· оценка каждого конкретного ограничения конкуренции на экономику в целом;

· оценка издержек и выгод от выявленных ограничений;

· исследование альтернативных способов достижения тех же самых результатов (включая меры ненормативного характера).

Подобная оценка стала практиковаться как на уровне Содружества, так и на уровне штатов и территорий Австралии с 1996 года. В том же году правительство одобрило график пересмотра существующего законодательства, ограничивающего конкуренцию или создающего издержки для бизнеса. 

Оценка регулирующего воздействия проводится отдельными ведомствами или специально созданными комиссиями. Отчеты этих органов являются публичными, и любое заинтересованное лицо или организация может прислать свои комментарии к таким отчетам. Правительство соответствующего уровня на основании отчета принимает решение о внесении в парламент требования о корректировке регулирования, если это признано необходимым (законодательство Австралии большей частью сформировалось в 10 – 20-е годы 20 века).

В 1996 году создан Офис по контролю за регулированием (Commonwealth Office of Regulation Review, ORR) – «сторожевой пес» регулирования. В его функции входит:

· консультирование Правительства, Содружества, департаментов и регулирующих агентств по вопросам, связанным с регулированием;

· оценка предлагаемых регулирующих мер (Regulation Impact Statement, RIS);

· мониторинг реформы регулирования на уровне правительства и Содружества, а также штатов и территорий, включая подготовку ежегодных обзоров регулирования и разработку политических рекомендаций, направленных на отказ от неэффективного регулирования.

В 1997 году ORR разработано Руководство по регулированию (Regulation Guideline), в котором описаны как общие подходы к введению какого-либо регулирования, так и процедуры, в соответствии с которыми принимается решение о принятии тех или иных мер регулирования. Этот документ несколько раз пересматривался и дополнялся, причем основной тенденцией было ужесточение требований к доказательству необходимости государственного или иного вмешательства в свободное функционирование рынка, а также требование периодической оценки регулирующих мер и отказ от государственного вмешательства при первой же возможности. Документ является обязательным для всех государственных служащих, разрабатывающих предложения по введению или корректировке регулирования. Чуть раньше было подготовлено руководство по разработке кодексов саморегулирования, которые позволили бы бизнесу эффективно регулироваться самому – Fair Trade Codes of Conduct: Why have them, How to prepare them.

Были приняты поправки к закону о торговой практике (Trade practice Act, 1974), которые вступили в действие с 1 июля 1998 года и предоставили правительству ряд дополнительных инструментов, находящихся в интервале между чистым саморегулированием и государственным регулированием. Основной считается возможность объявлять кодексы поведения, разработанные бизнесом, «защищенными», то есть прямо включать их в систему регулирования.

В 1997 – 1999 годах было принято несколько руководств по политике (Policy Guidelines)
, в которых определялась политика правительства относительно кодексов поведения, систем разрешения споров, защищенных кодексов поведения.

В тоже время с 1996 по 2000 год было сформировано несколько рабочих групп, которые шаг за шагом исследовали эффективность собственного государственного  регулирования, квази-регулирования и саморегулирования, а также разрабатывали рекомендации по дальнейшему использованию этих инструментов. Все доклады рабочих групп были доступны для публичного обсуждения, и в финальные версии докладов вошли многочисленные комментарии заинтересованных групп и организаций. Правительство реагировало на все эти доклады в форме «положений о политике» (policy statement), в которых определяло свое отношение к высказанным рекомендациям и намерения по политике в данных сферах.

Весь спектр инструментов регулирования, применяемых в Австралии на сегодняшний день, укладывается в следующую схему:
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Рис. 3. Формы регулирования в Австралии.
Саморегулирование – установление стандартов поведения и их применение и защита без какого-либо прямого государственного вмешательства.

Квази-регулирование (со-регулирование) – участие государства в какой-либо форме в обеспечении соблюдения кодексов и правил, разрабатываемых бизнесом.

Государственное регулирование – принятие нормативного акта, обязательного для исполнения, контроль за выполнением которого осуществляет государственных орган.

В каждом случае, когда доказана необходимость вмешательства в свободное функционирование рынка, сначала рассматривается возможность реализации наиболее мягкого варианта регулирования – саморегулирования, затем квази-регулирования, и лишь в крайнем случае прямого государственного регулирования. В рамках каждой из форм регулирования рассматривается возможность применения альтернативных инструментов, в том числе:

· никаких специальных действий (использование общего законодательства об ответственности);

· информационная и просветительская кампания (включая маркирование товаров или кампанию в СМИ);

· рыночные инструменты (включая налоги, субсидии, передаваемые разрешения и т.п.);

· передаваемые права собственности;

· схемы обязательного контроля (сертификация, лицензирование и т.п.);

· меры исключения с рынка (отзыв товаров, «негативное» лицензирование и т.п.);

· стандарты (включая добровольные и обязательные);

· другие механизмы, включая обязательный аудит, публичные информационные регистры и т.п.

Введение квази-регулирования также как и введение государственного регулирования требует проведения процедуры оценки регулирующего воздействия (RIS).

Процедура оценки регулирующего воздействия (Regulation Impact Statement, RIS)

Выбор способа вмешательства в экономику происходит по достаточно жесткой процедуре, вытекающей из общего подхода к регулированию: «регулирование должно быть не просто эффективным, но наиболее эффективным средством для достижения конкретной политической цели». Процедура RIS как обязательная принята Правительством Содружества и Советом австралийских правительств (правительств штатов и территорий) для «пересмотра существующего регулирования и заключения правительственных договоров, которые прямо воздействуют на бизнес, имеют существенное непрямое воздействие на бизнес или ограничивают конкуренцию» (Guide to Regulation, 1998, pp.A2-A3). Под «регулированием» понимается законодательство, иные нормативные акты, принимаемые Парламентом, Правительством, государственными министерствами, агентствами и департаментами, правительствами штатов и территорий, а также схемы квази-регулирования (Guide to Regulation, 1998, p. A3). Полная процедура RIS не применяется для мер налогового характера, поскольку предварительные публичные консультации могут способствовать уклонению от налогов. Однако для налоговых инструментов применяется особая процедура RIS. Существует ряд ограничений использования RIS, связанных с соображениями национальной безопасности, обязательствами по международным договорам. 

RIS готовится до принятия правительством или регулирующим органом политического решения о введении его регулирования.

RIS в обязательном порядке содержит:

· описание проблемы, наличие которой требует действий;

· описание цели;

· опции (регуляторные и нерегуляторные), которые могут быть использованы для достижения поставленной цели;

· оценка издержек и выгод для потребителей, бизнеса и общества в целом каждой опции;

· утверждение о консультациях (с кем консультировались авторы RIS в процессе его подготовки);

· рекомендуемая опция;

· стратегия применения и последующей оценки эффективности рекомендуемой опции.

При подготовке RIS правительство исходит из того, что оно «обязуется не вводить регулирования, в котором нет жесткой необходимости, или любых чрезмерных требований к бизнесу, особенно к малому бизнесу. Поэтому, до того, как будет рассмотрен вопрос о введении законодательного регулирования, Правительство исследует, можно ли достичь удовлетворительных результатов менее интервенциолисскими средствами» (Ministry for Custom and Consumer Affairs, 1998, p. 13). 

Оценка проблемы

Собственно оценка проблемы занимает чрезвычайно важное место. Совершенно справедливо отмечается, что «неточное понимание проблемы может привести к принятию неправильного решения» (Ministry for Custom and Consumer Affairs, 1998, p. 8). Собственно оценка проблемы предполагает идентификацию следующих факторов:

· суть проблемы;

· причины возникновения проблемы;

· на кого воздействует;

· последствия существования проблемы для людей, которых она непосредственно касается;

· последствия существования проблемы для общества в целом;

· кто выигрывает от сложившейся ситуации и в какой степени;

· масштаб проблемы;

· является ли проблема локальной, проблемой штата, общенациональной или международной проблемой.

Необходимость вмешательства в свободное функционирование рынка признается в двух случаях: существование «провалов» рынка и наличие конкретной социальной цели.

Под провалами рынка понимается:

· несовершенная конкуренция (высокая степень концентрации и высокие барьеры входа);

· недостаточная информация на рынке для информированного выбора потребителей (информация отсутствует, информация недобросовестная, информация чрезмерно дорога);

· высокие транзакционные издержки (издержки участия потребителя в рыночном взаимодействии слишком высоки и включают в себя издержки поиска необходимой информации и издержки получения компенсации в случае недобросовестного поведения продавца);

· недопроизводство общественных благ (основной характеристикой которых является неисключаемость из потребления);

· экстерналии (цена товара неадекватно отражает общественные издержки) (Ministry for Custom and Consumer Affairs, 1998, pp. 10-11).

Однако само по себе наличие провалов рынка или значимых социальных целей не означает, что то или иное вмешательство в функционирование рынка будет реализовано. Для того чтобы такое вмешательство состоялось, требуются доказательства того, что:

· провалы рынка являются существенными и не будут со временем преодолены самим рынком;

· правительство в состоянии найти решение, которое будет эффективным по параметру «затраты - результат» и обеспечит чистый общественный выигрыш.

Описание цели

Цель не должна формулироваться таким образом, чтобы предопределять решение. Она должна формулироваться максимально четко, по возможности, должны разделяться первичные и вторичные цели.

Виды регулирования (Опции)

Последовательность рассмотрения опций следующая:

· анализ существующего законодательства и регулирования с точки зрения возможности его использования для решения существующей проблемы. При этом отдельно особенно исследуется нормативная база и отдельно - вопросы ее применения. Если нормативная база сама по себе адекватна, но есть проблемы в ее применении, то предлагаются меры по совершенствованию правоприменения, в частности, прямое предписание тому или иному регулирующему органу следить за применением той или иной нормы законодательства. Если проблема состоит в ценовых барьерах на пути использования судебной системы частными лицами, то акцент делается на развитие альтернативных систем урегулирования споров как внутри судебной системы (посредничество при помощи суда – court-assist mediation), так и вне этой системы;

· анализ возможности применения мер нерегулятивного характера (например, меры по распространению информации, просвещению потребителей и т.п.);

· возможность использования саморегулирования для решения проблемы. При этом государство берет на себя обязательства помогать бизнесу в разработке эффективного саморегулирования путем консультирования при подготовке кодексов, систем разрешения споров и т.п. (в том числе по применению разработанных Guidelines). При этом государство понимает, что для создания эффективной системы саморегулирования требуется время, и такой временной промежуток согласовывается;

· использование схем квази-регулирования;

· только в случае если другие подходы с меньшей степенью государственного вмешательства признаются неадекватными, рассматривается вопрос о введении той или иной нормы государственного регулирования.

Кроме того, в рамках каждой из форм регулирования рассматриваются варианты использования различных инструментов регулирования (см. выше), а также различные варианты санкций за их несоблюдение:

· административные/гражданские/уголовные санкции;

· корпоративная/персональная ответственность.

Оценка каждого вида регулирования/дерегулирования (опции)

По каждой опции проводится оценка выгод и издержек для общества в целом и для каждой отдельной группы. При этом требуется как количественная, так и качественная оценка. Отдельно оценивается ограничение конкуренции.

Сначала идентифицируются группы, на которые оказывается воздействие. Схематически – это государство, бизнес и потребители. При этом в рамках каждой группы, если необходимо, выделяются подгруппы.

Оценка издержек для государства предполагает оценку:

· количества вовлеченного персонала и уровень зарплат;

· издержки, связанные с облегчением выполнения установленных правил;

· накладные и иные расходы (включая расходы на печать, командировки и т.п.).

Издержки для бизнеса предполагают:

· «бумажное бремя», или оценку административных издержек, связанных с заполнением форм, отчетностью и т.п.;

· прямы денежные расходы (плата за лицензии, сертификаты и т.п.);
· воздействие устанавливаемых стандартов – не будут ли они слишком высоки;

· возможные издержки, связанные с изменениями в производстве, маркетинге, транспортировке;

· возможное переключение потребителей на альтернативные источники предложения;

· задержки с поступлением товара на рынок или ограничения доступности товаров.

Издержки для потребителей предполагают:

· повышение цен;

· сокращение качества, выбора и т.п.;

· задержка появления товара на рынке;

· более сложные или дорогостоящие процедуры получения компенсации.

Проводится также оценка издержек для общества в целом. Везде, где возможно, оценки должны носить количественный характер. Также по отдельным категориям и обществу в целом оцениваются выгоды от введения той или иной регуляторной опции. Отдельно оцениваются риски ограничения конкуренции и указывается, возможно ли достижение поставленной цели без такого ограничения. Процедура RIS также в обязательном порядке требует оценки воздействия каждой опции на малый бизнес. Если предлагаемые меры так или иначе воздействуют на внешнюю торговлю, должна готовиться специальная Оценка воздействия на торговлю (Trade Impact Assessment).

Консультации

Обязательным требованием при подготовке RIS является проведение консультации с заинтересованными сторонами (соответствующими государственными органами, правительствами штатов и территорий, организациями потребителей, бизнеса, экологическими организациями и т.п.). Краткий обзор высказанных мнений является неотъемлемой частью RIS. 

Рекомендуемая опция

На основании анализа предлагается конкретная опция. Она должна отвечать следующим критериям:

· административная простота;

· гибкость;

· эффективность (общая и сравнительная).

Введение и оценка

Отдельно описывается механизм введения предлагаемой опции и процедуры и критерии оценки ее эффективности.

Подготовленные RIS, во-первых, оцениваются ORR, во-вторых, за исключением налоговых мер, RIS являются доступными публично. Если предполагаются законодательные меры, то RIS является обязательным компонентом пояснительных документов для парламента.

Саморегулирование

Поскольку саморегулирование рассматривается как лучшая из возможны альтернатив преодоления «провалов» рынка, государственная политика направлена на поддержку саморегулирования везде, где это целесообразно. Общий подход состоит в том, что государство должно помогать бизнесу самостоятельно и ответственно решать проблемы отрасли» (Codes of Conduct Policy Framework, 1998). 

Эффективное саморегулирование предполагает:

· наличие кодекса поведения (стандартов ведения бизнеса), разработанного бизнесом самостоятельно;

· наличие механизмов, обеспечивающих соблюдение кодексов, администрирование кодекса (мониторинга), санкция за нарушение;

· наличие эффективной системы разрешения споров.

Преимущества саморегулирования как альтернативы государственному вмешательству определяются
 следующим образом:

· саморегулирование является гибким средством  продвижения «лучшей практики» в отрасли, а не просто минимального соответствия законодательным требованиям;

· кодексы поведения создаются самой отраслью и ориентированы на решения специфических проблем отрасли;

· саморегулирование предполагает более низкие издержки по его применению для бизнеса по сравнению с государственным регулированием, что на конкурентном рынке означает более низкие цены для потребителей;

· быстрая и дешевая процедура разрешения споров имеет положительный эффект как для потребителей, так и для бизнеса по сравнению с большими издержками и длительными сроками использования юридических процедур.

Для кодексов саморегулирования возможна процедура так называемой «авторизации» кодексов в Австралийской Комиссии по конкуренции и делам потребителей (Australian Competition and Consumer Commission, ACCC) на основании Закона о торговой практике (1974). Процедура авторизации не означает, что кодекс приобретает силу закона. Она означает только, что компании, подписавшие «авторизованный» кодекс, не могут быть привлечены к суду за антиконкурентный сговор за подписание кодекса. В ходе процесса авторизации АССС проверяет кодекс с точки зрения его антиконкурентного эффекта. Если такой эффект будет обнаружен, то предлагается скорректировать кодекс. Процедура авторизации носит добровольный характер.

Исследования 1997 – 2000 годов позволили сформулировать общие условия, при которых саморегулирование является наиболее приемлемой регуляторной альтернативой:

· проблема не имеет большого общественного значения, в частности, не затрагиваются проблемы здоровья и безопасности;

· риск возникновения проблемы невелик и ее последствия невелики;

· проблема может быть разрешена самими участниками рынка. Например, существуют стимулы индивидов и групп развивать и придерживаться соглашений в рамках саморегулирования (выживание отрасли, рыночные преимущества).

Шансы на успешность саморегулирования возрастают, если:

· нормы саморегулирования адекватно покрывают отрасль;

· имеется влиятельная отраслевая ассоциация;

· участники рынка мотивированы к достижению целей саморегулирования;

· существуют доказательства, что добровольное саморегулирование будет работать – применяются эффективные санкции и стимулы;

· существует экономия на издержках от использования менее формализованных механизмов работы с жалобами и разрешения споров».

Анализ 2002 года показал, что основным мотивом для создания саморегулируемых ассоциаций является получение дополнительной прибыли участниками таких ассоциаций (за счет конкурентных преимуществ, преодоления «провалов рынка» и т.п.). В тоже время исследование показало, что растет количество схем саморегулирования, введенных в ответ на угрозу государственного вмешательства. Достоверность намерений государства вмешаться в случае неадекватного функционирования рынка и неспособности бизнеса самостоятельно решить проблему создала мощный стимул к развитию саморегулирования (Commonwealth Taskforce on Industry Self-Regulation, 2000).

Квази-регулирование

Помимо «чистого» саморегулирования возможны различные варианты смешанного регулирования, предполагающие совместную ответственность бизнеса и государства за регулирование отрасли.

С июля 1998 года вступили в силы поправки к закону о торговой практике (1974), в соответствии с которыми правительство имеет право признавать кодексы, разработанные отраслью «защищенными». Если кодекс признан «защищенным», то АССС как орган, ответственный за контроль над соблюдением этого закона, может  предпринимать действия против нарушителей кодекса. Кроме того, возможно судебное преследование нарушителей кодекса со стороны компаний и частных лиц. «Защищенные кодексы» могут быть добровольными и обязательными. Добровольные кодексы предполагают, что ответственность за их нарушение по закону несут только те люди или компании, которые формально подписали этот кодекс. АССС ведет публичный реестр компаний, подписавших  «защищенные кодексы». Обязательные кодексы являются обязательными для соблюдения всеми участниками отрасли.

Процедура «защиты» кодекса предполагает соблюдение тех же формальных процедур, что и введение государственного регулирования, то есть подготовку RIS. Предложение о придании кодексу статуса «защищенного» должно исходить от министерства, ответственного за контроль над соответствующей сферой или в целом за применение. Процедура начинается

 только при следующих условиях:

· кодекс отвечает на выявленный «провал» рынка или служит достижению конкретной цели социальной политики;

· кодекс оценивается как наиболее эффективное средство преодоления провала рынка или достижения цели социальной политики;

· преимущества кодекса для общества перевешивают издержки, связанные с приданием ему статуса «защищенного»;

· существуют серьезные и непреодолимые недостатки в действующих схемах саморегулирования (например, кодекс неадекватно покрывает отрасль);

· существуют систематические проблемы с выполнением кодекса – история нарушений добровольных кодексов в отрасли;

· рассмотрен набор опций саморегулирования и квази-регулирования и продемонстрирована их неэффективность.

По общей процедуре «защищены» могут быть только авторизованные кодексы, то есть кодексы, для которых доказано отсутствие антиконкурентного эффекта. 

Помимо «защиты» кодексов возможно использование и других инструментов квази-регулирования, в частности:

· делегирование полномочий государственного органа по регулированию конкретной отрасли отраслевыми ассоциациями (если такое делегирование предусмотрено в законодательстве);

· подписание соглашения между регулирующим органом и организацией, для членов которой применяется кодекс, оказываются в договорных отношениях с регулирующим органом, и становится возможным их преследование по суду за нарушение договора с регулирующим органом.

Государственное регулирование

Если саморегулирование оказалось невозможно после проведения процедуры оценки регулирующего воздействия, государство сохраняет регулирование отрасли, что случается достаточно часто. В качестве примера можно привести контроль за миграционными процессами («MIGRATION LEGISLATION AMENDMENT (MIGRATION AGENTS) BILL 1999») и защиту озонового слоя («OZONE PROTECTION AND SYNTHETIC GREENHOUSE GAS LEGISLATION AMENDMENT BILL 2003»).
Особенности государственного регулирования процедур банкротства в Австралии

Все процедуры банкротства физических лиц регламентируются Законом о банкротстве. Все процедуры реорганизации и ликвидации несостоятельного юридического лица регламентируются законом о корпорациях.

Согласно этому Закону, в Австралии существует надзорная инстанция, контролирующая соответствие Закону и другим нормативным актам осуществление коммерческих и финансовых транзакций в стране, - Государственная Комиссия по страхованию и инвестициями, - выполняющая, среди прочего, роль государственного органа Австралии по банкротству. В задачу Комиссии входит выявление «проблемных» предприятий, и Комиссия может по собственной инициативе инициировать процедуру банкротства несостоятельного предприятия в суде (с другими лицами, которые могут обратиться в суд с заявлением о возбуждении несостоятельного должника, ликвидатор, осуществляющий добровольную ликвидацию компании по решению ее акционеров или иных собственников).

Комиссия также выявляет меру ответственности руководства должника за доведение руководимого ими предприятия до банкротства. В случае выявления виновной ответственности Комиссия может сама, не обращаясь в Суд, дисквалифицировать директоров предприятия – банкрота.

Комиссия по страхованию и инвестициям регистрирует ликвидаторов. Комиссия сама разрабатывает и утверждает профессиональные требования к ликвидаторам. 

Специальных саморегулируемых организаций в области банкротства в Австралии нет, но большинство ликвидаторов являются членами региональных и общеавстралийской  Ассоциации дипломированных бухгалтеров. Членство не является обязательным.
2.2. Обзор законодательства и проектов нормативных правовых актов о регулировании США
Основными нормативными правовыми источниками, устанавливающими правила определения необходимости введения регулирования в США являются: Федеральный кодекс регулирования (US Code of Federal regulations (CFR)), Федеральный акт об административных процедурах (Federal administrative procedure act, FAPA), Федеральный акт о регулировании малого бизнеса. Кроме того, Конгрессом и Президентом, начиная с 1995 года, были рассмотрены акты, направленные на реформирование процедур регулирования в США: Акт о переходном периоде регулирования (The Regulatory Transition act, RTA), Акт об улучшении регулирования (Regulatory Improvement Act, RIA), Акт об оценке риска и анализе издержек и выгод регулирования (Risk Assessment and Cost Benefit Act, RACBA). Федеральный кодекс регулирования является одним из основных актов, определяющих компетенции федеральных агентств, правительственных учреждений и государственных служащих США. В первых главах данного кодекса урегулированы общие положения, положения о президенте, бюджетировании государственной службы и правила, обязательные для исполнения всеми государственными служащими США. Начиная с 6 главы, устанавливаются положения о правительственных агентствах, комиссиях и должностных лицах по отраслевому признаку. Указанный акт является весьма массивным и в нем казуистично перечислены все полномочия должностных лиц государственных органов, в том числе о порядке работы с обращениями и запросами, о порядке предоставления финансирования, о порядке расчета стоимости услуг государственных органов. 

Вторым важнейшим актом в области административного права является FAPA, содержащий регламенты действия правительственных органов. RTA является актом временного действия на переходный период. Им установлен мораторий на правотворчество в области регулирования за исключением отраслей, где существует потенциальный риск здоровью и безопасности, а также в области уголовного права и определенных гражданских прав. 

Статья 3 данного кодекса требует включать анализ «издержки-выгоды» в правотворческий процесс и анализ и оценку рисков, при котором необходимо использовать наилучшие научные и экономические методы.

Статья 4 требует, чтобы Президентом опубликовывались в Федеральном регистре все акты в области регулирования, издаваемые в течение периода действия моратория.

Статьей 6 даны исключения из моратория на нормотворчество в следующих случаях: 

1. издание предписаний и оценок будущих процентных ставок, расходов на заработную плату, создания и реорганизации корпораций, финансовых структур, создания дополнительных услуг, увеличивающих стоимость; 

2. издание правил, связанных со следующими объектами регулирования: безопасность полетов, монетарная политика, страхование вкладов, государственные предприятия и федеральные страховые резервы; 

3. предоставление лицензий, регистрация, предоставление других полномочий, если заявитель применяет улучшенные технологии производства, распространения, продажи или использования продукции или сырья.

Статья 9 освобождает от моратория текстильную промышленность, модернизацию таможни, защиту интеллектуальной собственности и регулирование доступа на рынок Китая; передачу Федеральной комиссией по коммуникациям частот от 5 герц до 50 мегагерц частным лицам, широко представленные радиостанции и совершенствование торговли между регионами. 

Статья 10 увеличивает период действия моратория в отношении малого бизнеса (с количеством работников менее 100 человек).

Однако основные акты, знаменующие реформы в области регулирования в США, которые до сих пор довольно критически оцениваются профессиональными кругами, это RIA (1999) и RACBA (1995).

RIA устанавливает порядок анализа выгод и издержек регулирования. В нем, в частности, говорится, что при отсутствии возможности дать количественную оценку, агентство должно представить свои ожидания в отношении изменений издержек, которые будут нести отдельные лица или группы лиц. 

После анализа агентство должно принять одно из следующих решений:

1. не требуется государственного вмешательства;

2. необходимо установить различия между географическими регионами или группами лиц;

3. применяются гибкие опции регулирования.

При этом государство берет на себя обязательства помогать бизнесу в разработке эффективного саморегулирования путем консультирования при подготовке кодексов, систем разрешения споров и т.п. (в том числе по применению разработанных Guidelines).

От правительственного агентства помимо самого решения требуется экономическое и научное обоснование решения, оценка возможных рисков, возможные альтернативные решения.

Вместе с тем RIA не дает четких предписаний об определении рисков. Для этого используется RACBA. 

RACBA применяется к любому регулированию, которое потенциально несет издержки для общества более чем 25 миллионов долларов США. 

Акт содержит главы, регулирующие оценку риска, анализ выгод и издержек минимизации риска, порядок подготовки обзора Офисом по проведению политики в области науки и технологий, юридического обзора, а также порядок опубликования результатов соответствующих анализов. Акт не применяется в чрезвычайных ситуациях, при обеспечении обороноспособности, регулировании производства и распространения пищевых продуктов, лекарств.

В первую очередь, готовиться отчет об опасностях здоровью, жизни и окружающей среде. Затем проводится анализ выгод и издержек. При подготовке отчета об оценке выгод и издержек федеральному агентству помогает Офис по управлению бюджетом. 
Если издержки превышают 100 миллионов долларов, то готовится отчет Офисом по обеспечению политики в области науки и технологий.

После подготовки указанного обзора готовиться также юридический обзор на предмет соответствия проведенных процедур настоящему акту. Указанные обзоры публикуются и направляются в Конгресс и Президенту США.

Когда рассматриваются риски здоровью и жизни людей, документ по оценке риска должен содержать одновременно релевантную информацию о лабораторных и эпидемиологических исследованиях, которая показывает наличие или отсутствие зависимости между опасностью для здоровья и жизни человека и потенциальными вредоносной деятельностью. По мнению критиков данного положения, это означает необходимость подготовки обзора всей научной литературы по предмету исследования на наличие рисков.

Если документ оценки рисков включает ряд предположений, прогнозов, моделей, то документ должен:

1. Представлять репрезентативный перечень пояснений альтернативных и правдоподобных  ценариев, моделей и прогнозов.
2. Объяснять основания выбора.
3. Полностью описывать модель используемой оценки риска и делать заключение о возможности инкорпорировать в модель возможных сценариев.
4. Определять, какой из вероятных сценариев вступает в конфликт с эмпирическими исследованиями (данное требование RACBA вызывает наибольшее удивление и непонимание критиков).

Каждый документ по оценке риска должен отвечать следующим требованиям:

1. Оценка риска. Оценка риска должна характеризовать предмет риска. Кроме того, агентство должно стремиться к количественной оценке риска, обеспечив такую оценку необходимым научным инструментарием.

2. Сценарии негативного воздействия. Документ оценки риска должен иметь прогноз вероятных размеров последствий реализации риска.

3. Сопоставления. Документ оценки рисков должен включать данные по оценке всех рисков (жизни и здоровью, экологических, материального ущерба и т.д.), а также выводы об их предотвратимости и непредотвратимости и сравнения с другими рисками, в отношении которых уже существует регулирование со стороны правительственных агентств.
4. Замещение рисков. Документ по оценке риска должен содержать сведения по рискам, которые имеют место быть, но уже урегулированы правительственными агентствами.

Современное законодательство об анализе выгод и издержек в последнее время подвергается все большей критике. Основным тезисом критических выступлений является мнение о том, что расчет издержек выбора метода регулирования нерелевантность методологии расчета издержек и рисков. Так, в Rachel’s environment & health weekly от 30 марта 1995 года приводится пример, когда из 20 случаев только в трех удавалось оценить возможные выгоды и издержки. В другом примере из того же источника говориться, что из 12 проведенных оценок издержек регулирования шесть показали, что регулирование будет стоить 100 миллионов долларов США, 3 – 150 миллионов долларов США, другие три – свыше 200 миллионов долларов США.

Необходимо отметить в целом общность тенденций австралийского законодательства и законодательства США в части установления общих подходов к регулированию. В тоже время необходимо отметить, что в США переходный период формирования такого законодательства пока не завершен, как результат – его фрагментарность, дублирование и противоречивость отдельных положений.

Особенности государственного регулирования процедур банкротства в США

В США существует организация, осуществляющая надзор за процедурами банкротства – Исполнительное бюро федеральных управляющих, контролируемое Минюстом. Исполнительное бюро не голосует. Члены Бюро – федеральные управляющие, являются служащими федерального правительства и назначаются Генеральным прокурором. Федеральный управляющий может выявить и поднять любой вопрос, но не вправе голосовать. Правительственные агентства и комиссии могут участвовать в голосовании, если США является кредитором или держателем акций должника. Министр финансов имеет право голоса при принятии или непринятии плана реабилитации. 

В области банкротства банков и ссудасберегательных учреждений регулированием занимается Федеральная корпорация страхования вкладов. Свою деятельность ФКСВ осуществляет в соответствии с актом о Федеральной корпорации страхования вкладов. Управляется она советом директоров, состоящим из трех человек. Один из них – Финансовых контроллер, а двое других (в том числе директор) назначаются президентом на шесть лет. 

Зарегистрировавшись в органах штата или федерации, банк должен получить от ФКСВ страховой сертификат и показать предшествующую деятельность и опыт руководства, способность удовлетворять потребности общества и свои планы на будущее. Как и служба Финансового контроллера, ФКСВ осуществляет ревизии, инспекции и принуждает застрахованные банки к исполнению требований закона.

Исторически ФКСВ реагировала на банкротства банков, используя либо метод выплаты страховок по вкладам, либо метод покупки и присоединения закрытого банка.

Для осуществления контроля за деятельностью учреждения распорядительные органы по банковской деятельности используют два способа: доклады по запросам, представляемые самими учреждениями, и ревизии (в том числе система сравнительной оценки), проводимые ревизорами в отношении подконтрольных банков. Формально введенная Федеральным советом по ревизии финансовых учреждений в 1978 г., хотя она использовались и ранее, система оценок именуется Межагентской системой оценок банков, более известной как CAMEL. По системе CAMEL положение банка оценивается по пяти аспектам: капитал, управление, доходы и ликвидность – с дополнительной субъективной оценкой, отражающей восприятие ревизором всего учреждения в целом. Хорошая оценка означает редкие ревизии; более низкая оценка приводит к более частому проведению проверок и запросам о предоставлении докладов. 

Начиная с 1982 года, согласно закону Гарна - Сен-Жермена, ФКСВ предоставляет помощь проблемным банкам.

Похожие функции в регулировании процедур банкротства имеет Пенсионная гарантийная корпорация (Pension Guarantee Corporation), созданная по закону 1974 года Employee Retirement Income Security Act (ERISA), в области гарантирования пенсионных накоплений по личным и профессиональным схемам добровольного пенсионного страхования. 

Особенности регулирования фьючерсной торговли в США

В качестве характеристики регулирования финансовых рынков наиболее интересной областью для обзора была выбрана фьючерсная торговля или торговля контрактами, как ее называют в США. 

Регулирование торговли на организованных рынках осуществляет Комиссия по товарной фьючерсной торговле (КТФТ) в соответствии с законом 1974 года «О комиссии по товарной фьючерсной торговле» и сами фьючерсные биржи. Основной подход к регулированию фьючерсной торговли можно определить как контролируемое саморегулирование. Хотя КТФТ имеет высшую власть в области организованной торговли контрактами в США, в действительности, все регулирование производится биржами, которые разрабатывают и внедряют эффективные меры по предотвращению манипулирования рынком.

КТФТ является независимым регулирующим органом, назначаемым и подчиняющимся Конгрессу. Комиссия состоит из пяти человек, каждый назначается Президентом и утверждается Конгрессом на пятилетний срок. Основная задача КТФТ – предупреждение манипулирования рынком, защита клиентов и обеспечение выполнения фьючерсными рынками функции равномерного распределения риска и выявления цены.

Особенности регулирования производства пищевой продукции в США

Регулирующим органом в сфере безопасности потребительских товаров в США в соответствии с Законом США от 27 октября 1972 г. является независимая Комиссия по безопасности потребительских товаров. Она состоит из пяти членов, назначаемых Президентом по согласованию с Сенатом, только три из которых могут принадлежать к каким-либо политическим партиям.

Комиссия должна:

1. собирать, анализировать, расследовать информацию, связанную с потребительскими товарами;

2. проводить расследования смертей, причинения телесных повреждений, заболеваний и другого вреда здоровью, а также экономического ущерба, причиненного в результате несчастных случаев вследствие применения (употребления) потребительских товаров;

3. оказывать помощь государственным и частным организациям, ассоциациям производителей в разработке стандартов безопасности.

Комиссия имеет право:

1. проводить исследования, расследования в отношении безопасности потребительских товаров и улучшения безопасности таких продуктов;

2. тестировать потребительские товары и разрабатывать методы тестирования и устройства для проведения тестирования;

3. продлевать действие стандартов безопасности потребительских товаров.

В соответствии с Законом США «О безопасности потребительских товаров» от 27 октября 1972 г. стандарты безопасности потребительских товаров должны состоять из одного или нескольких следующих типов требований:

1. требования, выраженные в терминах требований работы;

2. требования, что потребительский товар, должен быть отмечен или сопровождаться ясными и адекватными предупреждениями или инструкциями, или требованиями, уважая форму предупреждений или инструкций.

Стандарты безопасности публикуются на сайте Комиссии (www.cpsc.gov) в соответствии с Electronic freedom of Information act Amendment 1996. Там же публикуются отзывы товаров и стандартов, не обеспечивающих адекватной защиты, с описанием рисков.

Процесс разработки правил безопасности потребительских товаров должен быть начат с публикации в Федеральном Регистре об их планируемой разработке, которая должна идентифицировать продукт и природу риска, вызываемого продуктом; включать информацию об альтернативном регулировании, включая добровольные стандарты безопасности потребительских товаров; включать информацию относительно любого существующего стандарта, известного Комиссии, которая может быть уместна, вместе с резюме причин, почему Комиссия полагает, что такой стандарт не устраняет или соответственно уменьшает риск ущерба; приглашать заинтересованных лиц принять участие в обсуждении проекта правил.

Комиссия должна передать такое уведомление в течение 10 календарных дней Комитету по торговле, науке и транспорту Сената и Комитету по торговле Палаты представителей.

Каждый производитель товаров, требования к которым установлены стандартами по безопасности потребительских товаров, должен выпускать сертификаты, которые должны подтверждать, что данный продукт соответствует всем предъявляемым к нему требованиям. Такое свидетельство должно сопровождать изделие или должно быть предоставлено любому дистрибьютору или розничному продавцу, которому поставляется продукция. Любое свидетельство должно быть основано на испытании каждого изделия. Также сертификат должен содержать название изготовителя или частной этикетировочной машины, дату и место изготовления.

Также указанным актом установлены пределы ответственности производителей за нарушение данного закона, стандартов или иных норм, регулирующих безопасность потребительских товаров.

Кроме того, регулирование производства, эксплуатации, транспортировки, хранения продукции установлено 21 главой CFR. В тоже время американская система сертификации, как и европейская, построена во многом на саморегулировании и добровольной сертификации, например, в рамках Hazard Analysis Control Points (HACCP). Данная система построена на добровольном принятии плана сертификации, который, в общем, предполагает совмещение трех шагов:

1. Определение всех рисков;

2. Оценка всех рисков;

3. Определение рисков, требующих контроля.

Данная система принимается ассоциациями различных производителей, которые готовят типовые планы HACCP (например, производители и импортеры апельсинового сока, поставщики морских продуктов и т.п.). 

В той или иной степени HACCP применяется в большинстве отраслей экономики США и взят на вооружение международными организациями. HACCP была формализована Сodex Аlimentaius Сomission для применения Committee on Food Hygiene.

Регулирование пищевой промышленности осуществляет Департамент сельского хозяйства (US Department of Agriculture, USDA) и Администрация по пищевой продукции. Кроме того, НАССР используется для уменьшения микробиологических рисков в пищевой промышленности. Контроль за этим осуществляет Food safety and inspections service FSIS в соответствии с главой 9 CFR частью 417, а также частями 304, 310, 327, 381.

Более подробно схема контроля по НАССР описана в приложении 1.
2.3. Подход Европейского союза к формированию системы регулирования предпринимательской деятельности.
В Европейском союзе отсутствует единая система регулирования предпринимательской деятельности. Так же отсутствуют какие-либо единые нормативные правовые акты, устанавливающие формы и методы государственного регулирования предпринимательской деятельности как в Австралии или США.

В тоже время наиболее комплексной и современной можно считать сформированную в Европейском союзе систему технического регулированию, основанную на системе оценки рисков, которая и будет рассмотрена в общем, а также в ряде отдельных аспектов в настоящей работе.

Формирование системы технического регулирования в ЕС.

Европейский союз для создания единого внутреннего рынка стремился согласовать технические требования, процедуры контроля и сертификации. Для этого ЕС разработало ряд директив, призванных гарантировать свободную внешнюю торговлю в сфере ИКТ между государствами - членами ЕС. Директивами установлено, что результаты проведения испытаний и оценки соответствия, выполненные в любом государстве - члене ЕС должны быть признаны всеми другими государствами - членами без каких-либо дополнительных требований. Проиллюстрировать развитие политики ЕС в части построения системы оценки риска можно с помощью рассмотрения опыта применения Директивы о терминальном оборудовании для передачи данных (TTE) (Директива 91/263/EEC).

В 1986 году европейская Комиссия посредством принятия Директивы 86/361/EEC предусмотрела взаимное признание результатов испытаний, произведенных аккредитованными национальными лабораториями по проведению испытаний и созданию на этой базе единой европейской технической спецификации для терминалов. Эта директива разрешала производителям, которые получали сертификаты на соответствие требованиям от одного государства - члена, представлять эти сертификаты на утверждение в сертифицирующий орган другого государства - члена ЕС. Однако эти государства - члены часто могли предусмотреть дополнительные технические требования. Поэтому Директива 86/361/EEC, достигнув только части поставленных задач, была отменена в 1992 году. Вместо нее была принята Директива 91/263/EEC по терминальному оборудованию для передачи данных (TTE), которая включала положение о взаимном признании соответствия в ЕС.

Директива о телекоммуникационном оборудовании (TTE) (Директива 99/5/EC), действующая в настоящее время, исключает возможность государств - членов иметь национальные особенности в технических требованиях в сфере ИКТ.

Процедура сертификации основывается на:

· общеевропейских стандартах;

· признании результатов проведения испытаний в различных странах;

· общем (или универсальном) типе сертификации.

TTE Директива обеспечивает три альтернативных подхода к проверке соответствия стандартам, каждый из которых предусматривает определенную степень участия уполномоченных организаций. Уполномоченные организации определяются каждым государством - членом ЕС самостоятельно.

В соответствии с одним подходом изготовитель представляет образец продукции уполномоченной организации. Уполномоченная организация обязана контролировать выпуск продукции для обеспечения его соответствия стандартам. Второй подход предполагает, что производитель использует систему проверки качества, которая одобрена и контролируется уполномоченной организацией, что является заменой постоянной проверки самой продукции. Третий подход разрешает изготовителю проводить тестирование, однако изготовитель должен разработать систему качества, охватывающую все аспекты производства от дизайна до выпуска конечной продукции.

ЕС в 2000 г. разработало новую Директиву о передаче данных (CTE), которая существенно упрощает проведение процедур оценки соответствия. Указанная Директива переносит ответственность за оценку соответствия на изготовителя оборудования через утверждение Декларации о соответствии и введение четкой ответственности изготовителя за несоответствие его продукции необходимым требованиям. Изготовитель тестирует аппаратуру, декларирует соответствие и представляет копию Декларации и технической информации уполномоченной организации для облегчения надзора. Эти процедуры дают возможность изготовителям выбрать самим: либо самостоятельно проводить тестирование, либо привлечь стороннюю лабораторию для проведения части или всего тестирования. Данная директива основывается на существующей нормативной практике ЕС, разрешающей использование результатов тестирования, проведенного изготовителем. 

В некоторых случаях сертифицирующие органы требуют обязательной аккредитации испытательных лабораторий с целью гарантирования получения правильных результатов. Так, большая часть международных аккредитационных программ основана на Рекомендациях ISO/IEC № 25, выработанных международными комиссиями (МЭК), которыми установлено, что лаборатории для аккредитации должны удовлетворять следующим требованиям:

· целостность и независимость осуществляемого испытательного процесса от других лабораторий;

· независимость персонала лабораторий от любых форм влияния (финансовых, рекламных или иных).

Кроме того, аккредитацию могут получить и лаборатории производителей, в случае если они обеспечат свою независимость (в принятии решений) от материнской организации. Независимость должна быть обеспечена путем использования соответствующей структуры собственности. 

Следует отметить, что такой подход в настоящее время используется не только в ЕС. Более того, многие национальные сертификационные власти уже используют не просто подход, предусматривающий принятие результатов тестирования проведенного производителем, но использование самой декларации о соответствии производителя. 

Для сбалансирования обеспечения свободного обращения товаров на едином внутреннем рынке ЕС с гарантией “высокого уровня охраны здоровья, обеспечения безопасности и защиты окружающей среды, а также защиты интересов потребителя”, Европейский Союз решил выработать такую политику в области оценки соответствия, которая получила название “глобальный подход”.

Главная цель “глобального подхода” заключается в обеспечении прозрачности систем оценки соответствия. Одним из основных средств достижения этого является гарантия компетентности органов по оценке соответствия и уровня доверия к ним, которые можно объективно проверить. А это, в свою очередь, способствует взаимному признанию и принятию результатов (протоколов испытаний, сертификатов и т.д.) деятельности органов по оценке соответствия.

Поэтому “глобальный подход” основывается на определении объективных критериев назначения органов по проведению оценки соответствия.

Разработчики политики “глобального подхода” определяют орган по оценке соответствия как “глобальный зонтик”, который накрывает все связанные с этой деятельностью органы, т.е. органы по аккредитации, контролю, испытательные и поверочные лаборатории, а также органы по сертификации. Органы по оценке соответствия, назначенные согласно директивам ЕС на основе “глобального подхода”, известны как “нотифицированные органы”.

Традиционный метод разработки директив ЕС по гармонизации технических документов предусматривает признание сертификатов соответствия, выдаваемых под исключительную ответственность национальных компетентных органов. Это зачастую ведет к тому, что страны-члены делегируют техническую работу органам, неизвестным другим странам-членам или Комиссии ЕС. Эти органы получили полномочия на основе не установленных и не утвержденных критериев. Опыт применения такого подхода указал на одну из основных проблем, а именно на отсутствие адекватной информации, касающейся не только работы и компетентности таких органов, а также на отсутствие средств демонстрации их компетентности.

Основная проблема реализации “глобального подхода”, имеющая общеполитический характер, касается назначения нотифицированных органов. Назначение таких органов, действующих в законодательных рамках, всегда было прерогативой стран-членов Европейского Союза. Как правило, страны-члены осторожно реагируют на любую инициативу, которая, по их мнению, может помешать их работе.

В директиве, разработанной на основе “глобального подхода”, заявляется, что страны-члены должны назначать такие нотифицированные органы, которые отвечают критериям, установленным этим документом. В приложении к нему определяются “минимальные критерии”, к которым, среди прочего, относятся независимость, беспристрастность, техническая компетенция, конфиденциальность и ответственность. Эти критерии были изложены в общих терминах. Каждая страна-член должны перенести их в более конкретном виде в национальные законодательства.

Директива устанавливает, что применявшаяся до сих пор схема аккредитации органа по оценке соответствия на основе критериев, содержащихся в европейских стандартах EN серии 45000, не является обязательной, но тем не менее в “глобальном подходе” прослеживается ясное намерение показать, что она предпочтительна для демонстрации независимости, беспристрастности и компетентности органов по оценке соответствия.

В результате, наблюдаются две тенденции: с одной стороны, некоторые государственные организации, ответственные за назначение нотифицированных органов, неохотно отходят от привычных схем на основе национальных требований и процедур. Это не противоречит последним директивным требованиям при условии, что национальные требования и процедуры гарантируют, что нотифицированные органы отвечают вышеуказанным минимальным критериям. Однако может показаться, что это входит в противоречие с самим духом “глобального подхода” и уменьшает значимость поставленной цели, т.е. выделение нотифицированных органов на основе объективных, прозрачных и согласованных требований. С другой стороны, введение минимальных критериев в национальные законодательства произошло во всех странах-членах не по единой процедуре. В частности, некоторые страны, затратив больше средств на свои нотифицированные органы, поставили их в неравное положение по сравнению с органами, назначенными в других странах-членах.

Хотя аккредитация впервые была введена на добровольной основе, в “глобальном подходе” подчеркивается ее значимость и необходимость ссылки на нее в законодательной практике. В настоящее время имеется свыше 20 директив, разработанных на основе “глобального подхода” и распространяющихся на широкий спектр промышленной продукции. Для того чтобы усилить меры по укреплению доверия к аккредитации, Европейская комиссия поддержала работу в духе Многостороннего соглашения (Multilateral Agreement), разработанного специальной организацией Европейским сотрудничеством в области аккредитации (European Cooperation for Accreditation). Ее назначение - способствовать взаимному признанию результатов оценки соответствия протоколов испытания, сертификатов на продукцию и т.д., выдаваемых аккредитованными органами по оценке соответствия. Это осуществляется с помощью общих руководящих указаний.

Наряду с аккредитацией ключевая роль в “глобальном подходе” отводится стандартам. Так, директивы, разработанные в рамках “глобального подхода” предполагают, что нотифицированные органы, отвечающие критериям соответствующих гармонизированных стандартов, соответствуют и требованиям директив.

В данном случае речь идет о стандартах EN серии 45000 и ИСО/МЭК серии 17000, устанавливающих требования и критерии, относящиеся к системам аккредитации и компетентности испытательных и поверочных лабораторий, а также о стандартах ИСО серии 9000:2000.

Главная техническая проблема, возникшая в связи с применением стандартов E№ серии 45000, касается того, в какой мере аккредитация согласно этим стандартам может гарантировать, что нотифицированные органы имеют необходимую степень технической компетенции для оценки продукции в соответствии с требованиями директив. Это тесно взаимосвязано с основными требованиями директив “нового подхода”, которые касаются проблем здравоохранения и обеспечения личной безопасности (известных как “основные требования”). Производители могут выбрать продукцию согласно любому техническому решению, которое удовлетворяет “основным требованиям”. Этот подход дает возможность большей маневренности для производителя, но требует от нотифицированных органов большей компетенции. Эти органы должны быть способны оценить продукцию в соответствии с требованиями к ее работе, а не с требованиями детально разработанных спецификаций. 

Для решения этой проблемы существуют два основных подхода. Первый подход предполагает взять за основу общие требования стандартов EN серии 45000 и внести в них некоторые детали без добавления новых требований. Например, если в стандарте заявляется, что персонал должен обладать компетенцией для выполнения поставленных задач, то этот подход будет состоять в точном описании того, что входит в компетенцию персонала нотифицированного органа, в частности знание основных требований директив, возможных рисков и продукции, подлежащей утверждению.

Второй подход заключается в том, чтобы признать, что стандарты E№ серии 45000 содержат требования только к общим организационным вопросам, а вопросы, которые входят в область применения директив, должны рассматриваться отдельно: либо посредством разработки дополняющих стандартов, либо посредством другого вида документов. Многие органы склонны принять первый подход, так как в нем отдается предпочтение сохранению общего стандарта для проведения аккредитации в добровольном секторе, и он более отвечает целям нотифицированных органов.

Проведенный анализ практики построения системы технического регулирования на основе оценки рисков в странах ЕС в целом позволил определить следующие цели построения систем оценки рисков:

· выработка предельно допустимых значений риска для определенных видов рисков;

· определение методов контроля указанных значений;

· определение методов снижения значений риска в продукции и выбора методов государственного регулирования.

Данные цели являются взаимосвязанными и представляют собой итерационный процесс, который может быть проиллюстрирован следующим рисунком.

При этом указанная система может быть представлена в следующем виде, который включает 2 основных элемента:

1. органы (организации);

2. правила и стандарты  (технические регламенты).
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Рисунок 4. Система технического регулирования в ЕС.

В целом, указанная система состоит из двух уровней:

1. наднациональный (ЕС) – на котором определяются общие для ЕС правила и стандарты, а также действуют наднациональные методические институты;

2. национальный - на котором утверждаются национальные правила и стандарты, а также действуют национальные методические институты и экспертные институты

При этом необходимо отметить, что каждый уровень и субъект данной системы строится на основе применения процедур и методов оценки рисков.

1. Выработка стандартов напрямую является последствием применения системы оценки рисков, поскольку при определении максимально допустимых значений (устанавливаемых в стандартах) используется методы оценки рисков.

2. Определение правил также напрямую зависит от видов и уровней рисков, а также методов их оценивания. Чем меньше уровень предельно допустимого риска, тем более четкой должна быть система и точнее методы контроля риска.

3. Основной деятельностью методических институтов является определение предельно допустимых значений рисков, а также выработка методов их эффективного оценивания и уменьшения, что заранее требует применения методологии оценки рисков. 

4. Деятельность экспертных институтов является прямым последствием применяемой методологии и системы оценки рисков, поскольку именно эта деятельность призвана выявлять и контролировать риски выпускаемой продукции и их соответствие предельно допустимым значениям.

5. Производители продукции и их продукция также напрямую зависят и используют действующие стандарты оценки рисков и соответствующую методологию при производстве продукции.

Примерами наднациональных стандартов ЕС являются:

Кодекс лучшей практики для «оценки соответствия», изданный Международной организацией по стандартизации (ISO) и Международной электротехнической комиссией (IEC) (ISO/IEC стандарт 60) (1994), которым обобщены типичные примеры и подходы к осуществлению процедур оценки соответствия:

· осуществление выборки, тестирование и контроль;

· определение, проверка {верификация} и гарантии соответствия (включая декларации соответствия и сертификация изготовителем {поставщиком});

· регистрация, аккредитация и разрешение; 

· комбинации всех вышеперечисленных.

Стандарт 60 применяется к взаимоотношениям, в которых первая сторона (изготовитель или поставщик), вторая сторона (покупатель) и третья сторона (независимое физическое или юридическое лицо) дают гарантии, что изделия, процессы и услуги соответствуют требованиям, изложенным в технических требованиях (международных, региональных или национальных стандартах). Кроме того, указанный Стандарт применяется для определения компетенции регулятивных органов в сфере административного регулирования в секторе ИКТ. Цель данного стандарта - обеспечить соответствие процедур и условий оценки потребностям рынка и содействие либерализации внешней торговли в возможно широком географическом и экономическом контексте.

Примером наднационального методического и экспертного института является Европейский комитет по стандартизации (СEN). 
Национальными членами CEN являются: 

Австрия (ON), Бельгия (IBN/BIN), Великобритания (BSI), Германия (DIN), Греция (ELOT), Дания (DS), Ирландия (NSAI), Исландия (STRI), Испания (AENOR), Италия (UNI), Люксембург (SEE), Мальта (MSA), Нидерланды (NNI), Норвегия (NSF), Португалия (IPQ), Финляндия (SFS), Франция (AFNOR), Чехия (CSNI), Швейцария (SNV), Швеция (SIS) - всего 20 национальных членов.

Примером национального методического и экспертного института в указанной системе является Федеральный институт оценки риска Германии (BfR). 

Основной задачей Федерального института оценки риска Германии (BfR) является оценка риска в области защиты здоровья потребителей и безопасности пищевых продуктов. Кроме того, он является научным органом ФРГ, ответственным за подготовку экспертных отчетов по вопросам безопасности пищевых продуктов, защиты здоровья потребителей на основе всемирно признанных научных критериев оценки риска. С помощью анализа риска BfR вырабатывает основные методы снижения риска.

Существует несколько оснований для проведения Институтом оценки риска:

· наличие определенного события (например, в случае химического загрязнения);

· наличие долговременного плана работы по проведению систематической оценки риска;

· в рамках публичной процедуры;

· в связи с новыми открытиями/идеями, которые явно свидетельствуют о необходимости проведения оценки.

Система оценки риска включает в себя четыре компонента:

1. Идентификация опасности;

2. Характеристика опасности;

3. Оценка внешнего воздействия;

4. Описание риска.

Опасность характеризуется качественными (тип) и количественными (зависимость размера эффекта от размера (дозы)) условиями. Оценка внешнего воздействия обеспечивает информацией о количестве человек, которые могут быть подвергнуты воздействию в различных обстоятельствах. Качественная характеристика риска связана с тем, насколько человек может подвергнуться воздействию. Все вышеизложенное влечет оценку возможности того, может ли быть причинен вред здоровью и какова степень серьезности этого ущерба.

Особая ситуация складывается в сфере пищевой промышленности – риск причинения вреда здоровью может возникнуть как от недостатка питательных веществ, так и от чрезмерного их потребления. В случае длительного неупотребления необходимых питательных веществ могут появиться внешние признаки их дефицита (риск несоответствующего покрытия потребности), в то же время чрезмерное употребление некоторых питательных веществ также может причинить вред здоровью.

Оценка риска завершается составлением отчета, который должен содержать ответы на следующие вопросы:

· Вызывает ли опасение, с точки зрения защиты здоровья потребителей, результат оценки риска?
· Позволяет ли полученная информация провести окончательную оценку?
· В случае если оценка риска вызывает озабоченность, то в отчете должны быть сформулированы предложения по снижению риска и соблюдению мер безопасности.
Такая процедура позволяет риск-менеджерам принимать решения, соответствующие каждой конкретной ситуации. В то же время она делает процесс принятия решений доступным для обычной публики.

В отношении построения национальных систем деятельности экспертных институтов можно выделить в целом несколько подходов.

Процедуры различаются в зависимости от особенностей страны. Часто, в одной стране одновременно используются сразу несколько процедур сертификации для оценки соответствия в зависимости от типа продукции и производства. Например, в Европейском Союзе телекоммуникационное оборудование, которое присоединяется к телефонной сети общего пользования, сертифицируется с использованием совершенно иного подхода, чем при проведении сертификации автономного (терминального) оборудования по передаче данных (такого как радиопередатчики и т.д.) и проведении оценки электромагнитной совместимости.

Оценка соответствия, проводимая национальным регулятивным органом по сертификации (Первый подход)

Существует несколько разновидностей этого подхода, но они все одинаковы в том, что именно государство, в лице сертифицирующего органа принимает окончательное решение о соответствии и выдаче сертификата или разрешения (рис. 5). 

[image: image6]Рисунок 5. Оценка соответствия, проводимая национальным регулятивным органом по сертификации.

Часто сертифицирующий орган является одновременно органом, регулирующим телекоммуникационный сектор. Как правило, сертификация построена по следующей схеме: изготовитель подает заявление на проведение оценки соответствия в сертифицирующий орган. В некоторых странах также требуется обязательное предоставление образца оборудования или продукции, в то время как в других странах предоставлять оборудование надо только после соответствующего запроса сертифицирующего органа. В некоторых случаях сертифицирующий орган тестирует оборудование самостоятельно, в других странах - требует проведения сертификации в аккредитованной лаборатории или иным образом определенным им центре проведения испытаний. Однако в любом случае сам сертификат дается только самим органом по сертификации на основе вынесенного им решения.

Оценка соответствия, проводимая Лабораторией, определяемой сертифицирующим органом (Второй подход).

В соответствии с данным подходом сертифицирующий государственный орган уполномочивает частную организацию, обычно лабораторию, на проведение оценки соответствия оборудования и товаров техническим требованиям (стандартам). Лаборатория не только проверяет оборудование, но и обладает полномочиями, на предоставление соответствующего сертификата без привлечения сертифицирующего органа. Сертифицирующий орган осуществляет контроль за деятельностью испытательных лабораторий. Этот подход в настоящее время используется в Европейском союзе для сертификации терминального оборудования и для некоторых видов радиопередатчиков. Каждое государство - член Европейского союза определяет «уполномоченные организации»", которые имеют право на проведение сертификации. Обычно каждая страна определяет не более одной - двух таких организаций в пределах ее территории. В некоторых странах подобные уполномоченные организации аффилированы тем или иным образом с правительством. Аналогичный подход используется в Японии для проведения сертификации радиоаппаратуры.
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Рисунок 6. Оценка соответствия, проводимая Лабораторией, определяемой сертифицирующим органом.
Декларация о соответствии (Третий подход).

Использование данного подхода позволяет изготовителю декларировать, что соответствующее оборудование или устройства, которые он производит, соответствуют определенным техническим требованиям. Сертифицирующий орган может требовать (а может и не требовать), чтобы аккредитованная или «компетентная» лаборатория провела соответствующую проверку. Например, в Европейском союзе, изготовителям разрешено использовать Декларацию соответствия техническим требованиям ЕС по электромагнитной совместимости (ЭМС). Однако если таких технических требований не существует или оборудование не соответствует ряду установленных требований, или оборудование не может быть протестировано, тогда "уполномоченная организация" должна провести оценку соответствия. Уполномоченные организации определяются государствами - членами Европейского союза как организации, обычно испытательные лаборатории, которые имеют полномочия по оценке, проверке и контролю ЭМС.
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Рисунок 7. Декларация о соответствии.

2.4. Международный опыт государственного регулирования в области производства пищевой продукции

Контроль пищевой продукции принято определять как, «…обязательное регулирование деятельности, реализуемое национальными и локальными властями для обеспечения защиты потребителей и гарантирование в период производства, хранения, транспортировки и продажи соответствия требованиям безопасности и качества, определенным в законе».

Доверие потребителей к безопасности пищевой продукции, правдивости сведений о ее качестве является значимым для потребителей. Пищевые инфекции и биологические, и химические добавки выдвигают проблему общественного недоверия к современному сельскохозяйственному производству, производству пищевой продукции и маркетингу, не обеспечивающему адекватно защиты здоровья населения. Факторы, которые способствуют росту опасностей в пищевой отрасли, включают неправильные методы сельскохозяйственной обработки, несоответствие гигиеническим стандартам на всех стадиях от производства до продажи, отсутствие предварительного контроля на всех стадиях от производства до потребления, неправильное использование химических добавок, некачественное сырье, неправильное хранение и т.д.

Обычно при выявлении рисков оценивают наличие следующих опасностей:

· микробиологические риски;

· пестициды;

· пищевые химические и биологически добавки;

· биологически токсины;

· фальсификация.

Перечень можно расширить генетически измененными продуктами, аллергенами, ветеринарными лекарственными и гормональными препаратами, применяемыми в животноводстве.

Потребители ожидают, что продукция защищена на всех стадиях производства от производителя до конечного потребителя. В этой связи защита потребителей должна осуществляться на всех стадиях от производства до потребления, то есть быть интегрированной и адресованной всем звеньям цепи прохождения пищевой продукции.

Если система не является обязательной, то есть не поддерживается государственным принуждением, указанные цели могут быть достигнуты через Систему Контроля Пищевой Продукции путем объединения в нее всех участников – производителей сельскохозяйственной продукции, промышленности, потребителей. Следовательно, идеальная система контроля пищевой продукции должна включать эффективную систему исполнения обязательных требований, установленных законом, и распространения системы добровольного соответствия. Введение предварительного контроля достигается за счет такой системы, как, например, HACCP, которая обеспечивает большее доверие со стороны потребителей к продукции.

Элементы национальных систем контроля пищевой продукции

Принципиальными целями национальной системы контроля пищевой продукции являются:

· защита здоровья населения путем уменьшения рисков пищевых отравлений;

· защита потребителей от подделок, продукции, произведенной, транспортированной, хранившейся в антисанитарных условиях;

· ускорение экономического роста путем роста доверия потребителей к системе контроля пищевой продукции и обеспечения развития международной и внутренней торговли.

Законодательство о техническом регулировании

Развитие релевантного и применяемого законодательства о регулировании производства, транспортировки, хранения и сбыта пищевой продукции должно сопровождать внедрение систем контроля для повышения их эффективности.

Законодательство о регулировании пищевой отрасли традиционно состоит из определений небезопасной продукции, описания правовых средств изъятия небезопасной продукции из торговли и наказания ответственных сторон. В результате, системы контроля становятся ретроактивными и ориентированными не на предупреждение появления небезопасной продукции путем выявления рисков, а на предупреждение государственного регулирования. С целью преодоления таких ситуаций современные национальные системы законодательства содержат положения о компетентных органах, которые должны вырабатывать политику в области предупреждения рисков на стадии подготовки проектов актов регулирования. 

Законодательство о регулировании пищевой индустрии должно содержать следующие аспекты:

· обеспечивать высокий уровень защиты здоровья;

· содержать четкие определения, повышающие правовую защиту;

· быть основано на высококачественных, транспарентных, независимых научных исследованиях оценки рисков, управления рисками, передачи рисков;

· включать положения о предупреждении потребителей о возможном высоком риске здоровью, если определить его точно количественными методами невозможно;

· включать положения о праве потребителей получать доступ к информации;

· обеспечивать возможность изъятия небезопасной продукции;

· гарантировать, что только безопасная продукция, обеспеченная надлежащей информацией, может поставляться на рынок;

· отражать международные обязательства государства в международной торговле.

Системы контроля пищевой продукции и анализ риска в пищевой промышленности

Главным элементом системы контроля остается анализ рисков.

Кодекс определяет анализ рисков как процесс, состоящий из трех компонентов:

Оценка риска – научно обоснованный процесс, состоящий из следующих шагов: 

1. определение потенциальных опасностей; 

2. характеристика опасностей; 

3. оценка степени их влияния; 

4. характеристика риска.

Управление риском – процесс, отдельный от оценки риска, определяющий политику выбора альтернатив.

Обмен информацией о рисках – интерактивный процесс обмена информацией.

Кроме анализа риска, система контроля должна включать программу распространения информации о системе контроля, инспекционные услуги в области контроля качества, лабораторные услуги (по мониторингу пищевой продукции), систему обучения персонала лабораторий, инспекций, поставщиков. Современное международное законодательство идет по пути США, стимулируя добровольные системы контроля качества, подобно НАССР.

Оценка риска обеспечивает информацией по определению  и характеристике пищевых опасностей. Информация, получаемая в результате оценки риска, является полезной для определения природы риска с целью его предотвращения, уменьшения до приемлемого уровня. Кроме того, указанная информация служит для определения наиболее эффективной стратегии и метода государственного регулирования.

Сегодня существует две экспертные группы, обеспечивающие необходимой информацией правительства и представителей отраслевых организаций. Это совместный экспертный комитет (Joint expert FAO/WHO committee on Food Additives and Contaminants, JECFA) по пищевым добавкам Всемирной Организации Здравоохранения и Организации по пищевым продуктам и продовольствию (ВОЗ/ОПП) и экспертный комитет (Joint expert committee FAO/WHO on Pesticide Residues, JMPR) ВОЗ/ОПП по пестицидам.

JECFA/JMPR

Комитет разрабатывает:

· принципы развития безопасности;

· приемлемые суточные и еженедельные нормы приема пищевых добавок;

· уровень чистоты пищевых добавок

· допустимые уровни применения для пестицидов и ветеринарных препаратов:

· принципы развития безопасности;

· приемлемые суточные и еженедельные нормы приема пищевых добавок;

Кроме этого, устанавливает критерии для оценки методов количественных анализов и определения предельного количества остатков в пищевых продуктах.

Микробиологические риски

Начиная с 1999 года, по запросу САС, ОПП и ВОЗ инициировали серию экспертных консультаций по определению риска, связанного с микробиологическими опасностями в пищевой промышленности. В результате были разработаны Принципы и Руководство по Оценке Микробиологических Рисков (MRA).

В руководстве говорится о необходимости достижения количественной оценки риска специфических комбинаций патогенных продуктов. Руководство включает порядок оценки существующих опасностей, обзор всей информации о текущих методологиях определения риска, обзор сильных и слабых сторон и возможности их применения. В дальнейшем Руководство описывает каждый шаг определения риска. Целью руководства является помощь менеджерам в области управления рисками в части понимания основных принципов и современных научных концепций, лежащих в основе определения рисков. 

GM рисков оценка

Использование современных биотехнологий для генетических модификаций микроорганизмов, животных привело к производству новых видов пищевой продукции. ОПП и ВОЗ считают, что современные биотехнологии увеличивают производительность сельского хозяйства, снижают необходимость в химикатах для обработки сельскохозяйственной продукции и увеличивают ценность выращиваемой продукции. Вместе с тем применение GM технологий требует нового подхода в определении рисков.

ОПП и ВОЗ провели серию совместных консультаций по данной проблеме («Стратегия Оценки безопасности пищевых продуктов, произведенных с помощью биотехнологий» 1990, «Биотехнология и безопасность продукции» 1996, «Аспекты безопасности генетически измененных продуктов» 2000 и 2001 года). На данный момент ведется проработка критериев оценки таких рисков. 

Опыт Германии в области формирования единой системы государственного регулирования пищевой продукции

В Германии действует Федеральный институт оценки риска (Federal Instisute for Risk Assessment (BfR)). Он является научным органом ФРГ, ответственным за подготовку экспертных отчетов по вопросам безопасности пищевых продуктов, защиты здоровья потребителей на основе всемирно признанных научных критериев оценки риска. С помощью анализа риска BfR вырабатывает основные методы снижения риска. Вместе с тем Институт участвует в решении таких задач, как улучшение защиты здоровья потребителей и безопасности пищевых продуктов. 

Задачи BfR включают также научное консультирование федеральных министерств, заинтересованных в разработках института, особенно Федерального агентства защиты прав потребителей и безопасности пищевых продуктов.

Основной закон Федеративной Республики Германия в статье 83 определяет, что “исполнение федеральных законов находится в ведении федеральных земель, если Основной закон не предусматривает или не допускает иного”. Таким образом, исполнение федеральных постановлений, в том числе в области ведомственного контроля за пищевыми продуктами находится в Федеративной Республике Германия в компетенции 16-и федеральных земель. Каждая из этих 16-и земель имеет свой парламент и правительство с соответствующими министерствами. Федеральные земли сами определяют и создают ведомства, отвечающие за исполнение законов. 

Центральной задачей при осуществлении ведомственного надзора за продуктами питания является защита населения от опасностей здоровью, обмана и введения в заблуждение. Надзор за продуктами питания также в известной мере защищает добросовестно работающие предприятия пищевой промышленности. В соответствии с этим ведомства, осуществляющие ведомственный надзор за продуктами питания, имеют такую структуру, которая позволяла бы им наиболее полно решать поставленные перед ними задачи. 

Рассмотрим систему контроля за безопасностью и качеством пищевых продуктов в Федеральной земле Гессен. 

Высшая земельная инстанция

Министерство по социальным вопросам федеральной Земли Гессен является высшей инстанцией, отвечающей за осуществление ведомственного надзора за продовольственными товарами в Земле Гессен. Отдел министерства, называющийся “Надзор за продуктами питания, защита животных и ветеринария”, организует в рамках федеральной Земли Гессен мероприятия, направленные на надзор за безопасностью пищевых продуктов и определяет организации, ответственные за выполнение конкретных задач. Данная работа осуществляется следующим образом:
· через Земельный закон Гессена “О выполнении мероприятий в сфере продовольствия, потребительских товаров и надзора за виноградарством”;

· через принятие положений о компетенции применительно к частным случаям; 

· через принятие указов Министерства. В компетенцию Министерства по социальным вопросам Земли Гессен входит профессиональный контроль за всеми организациями Земли Гессен, связанными с надзором за продуктами питания. 

Инстанции среднего звена 

Ведомства среднего звена представлены в Земле Гессен тремя правительственными инстанциями (Зюдгессен в Дармштадте, Миттельгессен в Гессене и Нордгессен в Касселе). В сферу компетенции названных ведомств входят, с одной стороны, вопросы профессионального и служебного надзора за соответствующими нижестоящими инстанциями, а с другой стороны, они выполняют в отношении указанных нижестоящих инстанций координирующую функцию. Задачи надзора за пищевыми продуктами данные правительственные инстанции решают в рамках входящих в их состав отделов “Надзор за пищевыми продуктами и ветеринария”. 

Исполнительные органы 

В рамках вышеназванных правительственных инстанций в Земле Гессен имеются в общей сложности 26 государственных территориальных органов по надзору за пищевыми продуктами, которые располагаются в соответствующих Земельных округах и городах без образования Земельных округов. Данным государственным органам вменено в обязанность осуществление надзора на местах. В округе Дармштадт находится 14 государственных исполнительных ведомств, в округе Гессен - 5, а в округе Кассель - 7. В данном случае мы говорим о государственных, а не коммунальных ведомствах, что до некоторой степени отличается от организационной структуры, принятой в других федеральных землях. Благодаря этому обеспечивается прямая связь гессенского Министерства по социальным вопросам через правительственные инстанции с исполнительными органами на местах. 

Государственные исполнительные территориальные органы образуют головной отдел при земельном совете и входят в структуру земельного управления. Головной отдел подразделен на 5 отделов: 

· отдел общей ветеринарии; 

· отдел защиты здоровья животных; 

· отдел по борьбе с эпизоотиями; 

· отдел надзора над пищевыми продуктами; 

· отдел по инспектированию животных на убой и мяса. 

Эти 26 государственных органов являются тем местом, куда все потребители могут обращаться с жалобами, связанными с производством, обработкой или выпуском в обращение пищевых продуктов, табачных изделий, косметических средств и потребительских товаров, а также в тех случаях, когда им необходимо получить совет или справочную информацию. Здесь работают ветеринары и контролеры за пищевыми продуктами, которые могут помочь при решении всех возникающих в этой связи вопросов. Кроме того, в задачу территориальных органов входит проведение инспекций на всех уровнях при производстве и выпуске в обращение пищевых продуктов и других изделий, являющихся предметом Закона “О выполнении мероприятий в сфере продовольствия, потребительских товаров и надзора за виноградарством”, а также официальное взятие проб. 

Если в процессе производственных инспекций либо по результатам исследования проб возникают жалобы, то данные органы располагают полномочиями для проведения дальнейшего разбирательства и наказания, например, за нарушение действующих правил. При подозрении на виновные действия органы ставит об этом в известность прокуратуру. В принятой в 1992 году “Резолюции Бундесрата к директиве Бундесрата (89/397EWG) о ведомственном надзоре за пищевых продуктами” федеральные Земли установили минимальную периодичность проведения контрольных поверок на предприятиях. При этом в отношении частоты проверок предприятия были подразделены на следующие группы: 

· предприятия, производящие скоропортящиеся продукты питания, а также пищевые продукты для грудных детей и маленьких детей (высокая степень риска); 

· предприятия, производящие продукты с относительно продолжительным сроком годности животного и растительного происхождения, а также продукты из смеси животных и растительных компонентов; 

· предприятия, производящие продукцию, имеющую достаточно длительный срок хранения, например, растительное сырье. В зависимости от категории, к которой отнесено предприятие, а также от той или иной фазы производственного процесса устанавливается различная периодичность проведения контрольных мероприятий. Для фабрик-кухонь, больших столовых, а также для кафе, ресторанов и закусочных установлены специальные требования к частоте проведения проверок. 

Орган государственной экспертизы 

Органом, ответственным за проведение исследований и оценку пищевых продуктов, табачных изделий, косметических средств и предметов первой необходимости, является Государственная исследовательская инспекция в Гессене со штаб-квартирой в Гессене и отделениями в Дилленбурге, Касселе и Висбадене. Государственная исследовательская инспекция состоит из 11 отделов, причем Медицинский центр по вопросам защиты здоровья человека и Отдел вина и контроля за вином имеют только одно отделение, в то время как другие отделы: продукты питания растительного происхождения, продукты питания животного происхождения, ветеринарная медицина, центр измерительной техники, остаточных и побочных продуктов имеют несколько отделений. 

Такое положение вещей, с одной стороны, сложилось исторически: до 1 июля 2001 года в земле Гессен находилось три самостоятельных исследовательских ведомства. С другой стороны, это объясняется тем, что отделения Государственной исследовательской инспекции имеют свои отделения в четырех городах. 

В рамках Государственной исследовательской инспекции специалисты в области химии продуктов питания, ветеринары и врачи исполнительных ведомств проводят исследования взятых проб и в случаях рекламации составляют экспертные заключения. Данные экспертные заключения являются основой для дальнейших действий исполнительных ведомств, которые принимают по ним соответствующие меры. 

Ведомственный надзор за пищевыми продуктами, будь то инспекция (то есть контроль предприятий на местах) или анализ взятых проб, может производиться только путем проведения выборочного контроля. Каждый производитель и продавец в рамках своей ответственности перед торговыми партнерами призван проявлять заботу о соблюдении предписанных законом требований к производству пищевых продуктов и товаров первой необходимости, а также правил обращения с ними. 
Немецкий институт стандартов

В качестве примера применения саморегулирования в Германии можно привести германскую систему стандартов. В 1917 году в Германии был создан Комитет нормалей для общего машиностроения, ставший основной национальной системой стандартизации в Германии, который дважды менял свое название: в 1926 г. на Германский комитет стандартов и в 1975 году на Немецкий институт стандартизации (DI№).

Принципы деятельности немецкой национальной организации по стандартизации:

· добровольность – обеспечивается правом любого лица принимать участие в создании стандарта, а нормативные документы носят рекомендательный характер;

· гласность – реализуется публикацией всех проектов стандартов и принятием во внимание каждого критического замечания;

· участие всех заинтересованных сторон – равноправие всех участвующих в стандартизации юридических лиц;

· единство и непротиворечивость – выражаются в установлении правил и процедур, обеспечивающих единство всей системы стандартизации, и в обязательной проверке вновь принятых стандартов на их совместимость с действующими нормативными документами;

· конкретность – состоит в обязательном соответствии стандарта современному научно-техническому уровню;

· ориентированность на общую выгоду – определяется правилом: польза для всей страны превалирует над выгодой отдельной стороны;

· ориентированность на экономические реальности – состоит в том, что в стандарт закладываются только абсолютно необходимые требования, так как стандартизация – не самоцель;

· международный характер стандартизации – деятельность DI№ направлена на устранение технических барьеров в торговле и создание единого рынка в Европе, на применение международных и европейских стандартов. 

DIN состоит из основной и дочерних организаций. Всего в общем штате института насчитывается 750 человек. Членами DIN  являются фирмы (предприятия) или другие юридические лица, а также отдельные специалисты, ученые и практики. Дочерними организациями DIN являются: издательство «Бойт», общество DIN «Программное обеспечение», Издательство нормативных документов, Немецкое общество по информации и продукции, Немецкое общество по сертификации систем обеспечения качества, Немецкое общество по маркировке продукции. Ими руководит Головной отдел института по административным делам, издательскому делу и информации. Национальные немецкие стандарты носят рекомендательный характер и рассматриваются не как юридические нормы, а как общепризнанные правила. В сфере производства применение стандартов считается мерой безупречного технического поведения. Обязательным национальный стандарт становится, если распространяется на такую сферу, где действуют федеральные законодательные нормы. Деятельность DIN финансируются на основе договора с заинтересованными сторонами – заказчиками нормативных документов. Кроме стандартизации DIN занимается вопросами сертификации продукции.

Формирование системы регулирования предпринимательской деятельности в области контроля за производством пищевой продукции в Великобритании 

Подход Великобритании к безопасности продукции на протяжении долгого времени опирался на контроль, осуществляемый с помощью стандартов, разрабатываемых различными учреждениями. Вначале эта работа была полностью добровольной, и государство, наравне с производителями, розничными торговцами и потребителями, участвовало в разработке новых стандартов. Затем некоторые стандарты были включены в законы. Сегодня в соответствии с директивами ЕС под названием «Новый подход» более широко используется концепция общего закона о безопасности, по которому один (но не единственный) способ демонстрации соответствия продукции показывает выполнение определенных признанных стандартов.

Второй пример – это переход к более интенсивному использованию обязательных предписаний. Таковые существуют в британских законах о потребителях уже долгое время – эти полномочия упоминаются в Законе о добросовестной конкуренции от 1973 года. Принцип уведомления о приостановлении деятельности, введенный в 1987 году, оказался очень действенным в отношении небезопасной продукции. Но полномочия, введенные в 1973 году, оказались не слишком эффективными, и лишь с Директивами ЕС по введению предписаний, а также с изданием в Великобритании «Белой книги» в 1999 году началась реальная работа по повышению эффективности этих полномочий.

Наконец, вопрос о возврате продукции (требование к продавцу принимать назад проданную небезопасную продукцию) – это интересный пример того, как развивалось мышление в результате дискуссий в ЕС. Изначальная точка зрения Великобритании заключалась в том, что продавцу было достаточно предупредить покупателей о небезопасности продаваемых товаров: обычные законы о гражданской ответственности должны были предусматривать принятие всех недорогостоящих мер по предупреждению обращения потребителей в суд. Сейчас, однако, все больше склоняются к тому, чтобы признать, что требование принятия назад продукции может быть очень полезным при условии адекватных мер безопасности.

Британская политика в области контроля основана на том, что в законе должны быть указаны цели, а способы достижения этих целей оставлены на усмотрение тем, кому предстоит это делать. Гибкость в принятии решений и взаимодействие предприятий с контролирующими органами положены в основу «Руководства по проведению контроля» и «Этики контроля». Эти документы делают основной акцент на том, что профилактика всегда предпочтительнее, чем лечение. Контролирующие органы всячески поощряются к активной работе с компаниями, особенно малыми и средними, и к оказанию им помощи и консультаций по вопросам соблюдения законодательства. Власти всегда должны удостовериться, что любые требуемые от компаний действия соизмеримы с сопряженным риском, чтобы расходы, связанные с соблюдением требований законодательства, были сведены к минимуму.

Компаниям должна быть предоставлена возможность объяснить свою позицию, и, по мере возможности, разногласия надо постараться устранить, прежде чем принимать меры, за исключением тех случаев, когда незамедлительные действия диктуются соображениями общественной безопасности. Санкции за несоблюдение законодательства должны быть справедливыми, соизмеримыми с масштабами нарушения, эффективными и разубеждающими для других компаний. Уполномоченные органы без колебаний должны принимать самые строгие санкции к серьезным нарушениям. Такой подход согласуется с принципом соизмеримости наказания, настоятельно рекомендуемым в “Руководстве по проведению Директивы на основе Нового и Глобального подходов». 

Полномочия инспекторов в Великобритании:

· сбор информации/свидетельств;

· обследование выставленных на продажу товаров;

· проведение контрольных закупок;

· взятие образцов на проверку;

· поиск товаров, предусмотренных для продажи;

· досмотр личных вещей;

· поиск и изучение записей и документов.

Указанные полномочия могут выполняться следующим образом: на основании общего права вхождения, путем тайного наблюдения, с предварительным уведомлением, без уведомления, с применением силы.

В отношении конкретного торговца могут быть приняты следующие меры ответственности: наложение штрафа, заключение в тюрьму, запрещение торговли [изъятие лицензии/разрешения] в целом или по отдельным направлениям деятельности или конкретными товарами, предупреждение потребителей о нарушении торгующей организацией требований законодательства.

В случае принятия очень важных действий инспектору может потребоваться разрешение суда. Это всегда распространяется на прецеденты, связанные с привлечением к ответственности и штрафами. Больше вариантов возможно, когда речь идет о защитных или превентивных санкциях – хорошим примером предпочитаемых действий служит уведомление о приостановлении деятельности, используемое в случае небезопасных товаров. Уведомление может быть выписано без судебного ордера, но должно быть впоследствии одобрено судом либо отменено им.

Нарушением является выпуск на рынок продукции или оказание услуг, не отвечающих требованиям законодательства. Нарушением является и несоблюдение запрета на поставку продукта, признанного небезопасным. Законодательством обычно предусмотрены меры и специальные документы для изъятия ненормативной продукции, после чего инспекция может обратиться в суд с ходатайством о конфискации или уничтожении продукции. Может быть выписано Распоряжение о приостановке или запрете поставки ненормативной продукции в продажу, или о запрете на оказание услуг. Действия, противоречащие таким распоряжениям, считаются правонарушениями.

Законодательство предусматривает, что по решению суда виновный может быть приговорен к штрафу до £5,000, тюремному заключению на срок не свыше двух лет или обоим. Если контроль за соблюдением осуществляется в соответствии с разделом 2(2) Закона Европейского Сообщества от 1972 года, срок тюремного заключения не может превышать три месяца. Тюремное заключение применяется в дополнение к конфискации, аресту имущества, исправлению, запрету или приостановке поставки, соответственно.

Законодательство обычно дает обвиняемому в уголовном преступлении возможность защиты: обвиняемый может попробовать доказать, что он предпринял все необходимые шаги и возможные меры, чтобы избежать правонарушения. Это объясняется тем, что во многих законах речь идет об абсолютных нарушениях. То есть, обвинению не надо доказывать преднамеренность совершения правонарушения – самого факта нарушения достаточно для установления вины. Поэтому обвиняемому дается возможность показать, что он предпринял все шаги, чтобы избежать такой ситуации. Например, правонарушение произошло в связи с действием или бездействием другого лица.

Законодательством Великобритании определена и частота визитов инспекторов в торговые предприятия в зависимости от уровня риска продаваемых товаров:

1. Торговля товарами из группы высокого риска – предприятия посещаются 1-2 раза в год;

2. Товары среднего риска – предприятия посещаются 1 раз в год или 1 раз в два года;

3. Товары низкого риска – предприятий посещаются один раз в 3-5 лет;
4. Предприятия, торгующие товарами, с которыми не связаны никакие риски, - частота визитов не регламентирована.

Законодательством также закреплены типы визитов торговых предприятий:

· Первичный визит - проводимая без предварительного предупреждения всесторонняя проверка всех аспектов деятельности предприятия, которая может включать взятие проб (образцов).

· Повторный визит – повторный визит (с предупреждением или без предупреждения) с целью подтверждения того, что предписанные или согласованные по результатам первой проверки исправительные меры были предприняты.

· Визит с целью опробования – проводимый без предупреждения визит с целью изъятия проб для анализа.

· Инспекционный визит – проводимый с предупреждением или без предупреждения визит с целью проверки соблюдения конкретного закона или условия торговли, а также определения общего уровня законопослушания в торговой отрасли.

· Визит с целью проведения контрольной закупки – проводимый без предупреждения визит с целью приобретения товаров или услуг для проверки соблюдения условий торговли, которые не могут быть проверены в ходе обычной инспекции. В эту же категорию входят контрольные закупки с целью контроля за соблюдением закона о продаже товаров с ограниченным сроком годности.

· Визит по жалобе – визит с целью проверки поступившей жалобы или информации о возможном нарушении.

· Визит представителя Местного Контроля – как правило, запланированный или регулярный визит для обсуждения круга проблем и/или предоставления консультаций по новым товарам или услугам.

Британский институт стандартов (BSI) является Британским национальным  органом стандартизации и ведущим членом Европейских и международных организаций по стандартизации. Разработка стандартов имеет чрезвычайно большое значение при определении требований к безопасности потребительских товаров.

Комитеты по стандартизации состоят из представителей заинтересованных отраслей, а также из представителей центрального и местного правительств. Комитет по Потребительской Политике BSI отвечает за то, чтобы при проведении стандартизации были учтены нужды потребителя. Он выдвигает и поддерживает представителей общественности для включения в комитеты BSI, занимающиеся стандартизацией товаров и услуг, предназначенных для этого потребительского рынка.

Основная часть законов о потребителях разрабатывается Департаментом торговли и промышленности, сфера деятельности которого подобна компетенции Минэкономразвития России. В отдельных законах, нарушение которых приравнивается к уголовному преступлению, указывается, какие органы отвечают за применение этих законов. Обычно контроль за исполнением таких законов возлагается на местные органы власти. В случае обширного законодательства о безопасности пищевых продуктов и других аспектов здоровья общества ответственность возлагается на «органы санитарно-гигиенического надзора», то есть местные власти.

Существует также несколько схем, согласно которым государственные органы действуют совместно (например, в Вест-Мидланде). 

В целом в настоящее время контролем за исполнением законов о торговых стандартах занимается около 20 государственных органов. 

Во многих случаях ответственность за выполнение законов лежит на такой британской организации как Кабинет добросовестной торговли или на одном из его специализированных регулирующих органов. Более того, законодательство, касающееся безопасности продукции, было необычным в том смысле, что определенные полномочия по исполнению законов были отданы DTI. Фактически, этими полномочиями редко пользовались, но они увеличивали влияние DTI на другие сферы законодательства. Недавно появилась тенденция шире использовать такие «параллельные» полномочия, в особенности, в связи с возрастающим интересом к инструментам «предписания». Там, где существуют параллельные полномочия, предполагается, что все действия предпринимают, как правило, местные власти, а вышестоящие британские органы вмешиваются только в особых случаях.

После вхождения Великобритании в ЕС перечень законов, касающихся защиты прав потребителей, и характер контроля за их исполнением в целом не изменился. Однако теперь развитие законодательства проистекает в рамках, заданных в результате дискуссий в ЕС. 

Подход Великобритании к безопасности продукции на протяжении долгого времени опирался на контроль, осуществляемый с помощью стандартов, разрабатываемых различными учреждениями. В начале эта работа была полностью добровольной, и государство, наравне с производителями, розничными торговцами и потребителями, участвовало в разработке новых стандартов. Затем некоторые стандарты были включены в законы. Сегодня в соответствии с директивами ЕС под названием «Новый подход» более широко используется концепция общего закона о безопасности, по которому один (но не единственный) способ демонстрации соответствия продукции показывает выполнение определенных признанных стандартов.

Однако необходимо упомянуть о двух изменениях, которые повлияли на границы государственного сектора. Во-первых, некоторые услуги, которые раньше выполняли государственные служащие, теперь перешли в частные руки и предоставляются на контрактных условиях государственным органам. Это оказалось очень важным с точки зрения безопасности продукции, так как многие лаборатории вместе с оборудованием (они часто называются «тест-хаусами») теперь находятся в частном владении, хотя некоторые местные власти до сих пор имеют свои лаборатории и могут выполнять работу по заказу других государственных властей. Подобным образом так называемые «сертифицирующие организации» в Великобритании, которые часто необходимы для выполнения директив ЕС по продукции, часто являются частными. Однако такие организации сами по себе подлежат аккредитации государством и, согласно директивам ЕС, должны быть им одобрены до начала своей деятельности.

Еще одним направлением, где контроль за исполнением законов негосударственными органами может стать еще более важным, является тенденция объединений потребителей (негосударственных организаций) иметь полномочия обращаться в суд за предписаниями. В некоторых странах-членах ЕС это является основным методом исполнения законов. В Великобритании, однако, такими полномочиями пользуются как государство, так и негосударственные организации, и в настоящее время похоже на то, что негосударственные организации не широко используют эти полномочия в связи с нехваткой необходимых ресурсов.

В целом в Великобритании существует три типа структуры, охватывающие все виды законодательства. Во-первых, это центральное правительство, устанавливающее законодательную политику, ответственность за выполнение которой находится в руках независимых местных властей. Эта модель используется в вопросах безопасности продукции и в большинстве законов о защите прав потребителей. Второй тип – это снова центральное правительство, устанавливающее политику, за осуществление которой отвечает отдельное ведомство при центральном правительстве, например, Кабинет добросовестной торговли (в случае контроля потребительского кредита). Третья модель похожа на ту, что действует во Франции: единый орган, объединяющий и задачи по разработке политики, и обязанности по ее осуществлению. Эта модель редко присутствует в Великобритании при вопросах защиты прав потребителей, но она более распространена, когда дело касается безопасности работников (Управление здоровья и безопасности) и безопасности продуктов питания (Агентство пищевых стандартов).

Учреждения, связанные с проведением торговых инспекций в Великобритании:

· Департамент Торговли и Промышленности – Министерство;

· Офис Честной Торговли – Правительственное агентство;

· LACORS – Координационный орган при местных властях;

· Служба Торговых Стандартов – Местное агентство;

· Служба охраны окружающей среды – Местная власть;

· Исполнительный орган по здравоохранению и безопасности – Правительственное агентство;

· Агентство по медицинской аппаратуре – Правительственное агентство;

· Агентство Пищевых Стандартов - Правительственное агентство;

· Служба Торговых Стандартов – Служба при местных властях;

· Служба охраны окружающей среды – Служба при местных властях.

Департамент Торговли и Промышленности контролирует вопросы потребительского рынка, включая безопасность потребителя и потребительские кредиты, а также коммерческие вопросы, такие как конкуренция и честная торговля.

Офис Честной Торговли (ОЧТ) играет ключевую роль в защите экономических интересов потребителей. Защита потребителей осуществляется путем контроля за соблюдением правил честной конкуренции, отмены монопольных и других соглашений, нарушающих эти условия, и принятия мер к монополистам, злоупотребляющим своим положением на рынке. Кроме того, офис старается привить культуру честной конкурентной борьбы на самых широких рынках и информирует частные компании обо всех изменениях законодательства в этой сфере.

Офис следит за четким соблюдением законодательства и принимает меры к нарушителям; способствует принятию стандартов, кодексов, нормативов; предлагает широкую информационную поддержку потребителям, помогающую им лучше понять свои права и сделать правильный выбор; а также работает в тесной связи с другими ведомствами, обладающими полномочиями контроля и надзора.

Агентство Пищевых Стандартов (АПС) является независимым «сторожевым псом», следящим за безопасностью пищевых продуктов.

Оно было создано в соответствии с Законом 2000 года для защиты общественного здоровья и интересов потребителей в сфере пищевых продуктов. В Великобритании это считается самым надежным источником информации обо всем, что касается продуктов питания.

Основной задачей, стоящей перед Агентством на период 2001-2006 гг., является снижение заболеваемости, вызванной пищевыми отравлениями, на 20% за счет повышения контроля безопасности и качества по всей пищевой цепочке; привития населению навыков здорового питания, контроля за тем, чтобы информация на этикетках помогала покупателю сделать правильный выбор; а также за счет внедрения наилучшей практики на предприятиях пищевой отрасли и более строго контроля за соблюдением закона о пищевых продуктах.

MDA (ранее – Директорат по Медицинской Аппаратуре).

Это исполнительное агентство при Британском министерстве здравоохранения предпринимает все необходимые шаги для защиты общественного здоровья, охраны интересов пациентов и пользователей, добиваясь того, чтобы медицинские приборы и оборудование отвечали соответствующим стандартам безопасности, качества и функционирования и чтобы они отвечали требованиям Директив ЕС.

ДМА участвует в обсуждении Директив ЕС по медицинской аппаратуре, а также следит за тем, чтобы они внедрялись и соблюдались в Великобритании.

Исполнительный орган по здравоохранению и безопасности.

Это агентство несет ответственность в национальном масштабе за контроль за рынком продукции, используемой на рабочих местах, и имеет дело со всеми отраслями, включая атомную энергетику, подземные шахты и открытые горные выработки, сельское хозяйство, железнодорожный транспорт и производство. Внедрение директив Нового Подхода привело к проведению более целенаправленных визитов предприятий-поставщиков и производителей на основе оценки риска, связанного с новыми типами продукции. Это связано с тем, что законодательство требует сокращения рисков для здоровья и безопасности путем совершенствования на стадии проектирования и производства.

Приоритеты контроля за рынком определяются на основе выявленных рисков, несчастных случаев и фактов поставки недоброкачественной продукции. Агентство использует своих собственных специалистов (экспертов по отдельным отраслям или типам продукции) для выявления конкретных видов товаров и поставщиков и для постановки приоритетов безопасности в своих конкретных отделах. Эти отделы работают в тесной связи с промышленными ассоциациями, обеспечивая соблюдение требований директивы. Технические рекомендации специалистов Агентства доступны во всех районах, где имеются его отделения, и техническая поддержка оказывается как промышленным отделам местных ведомств, так и индивидуальным инспекторам.

Институт Торговых Стандартов является профессиональной ассоциацией, созданной в 1881 году. Он существует для того, чтобы оказывать поддержку, информировать и просвещать тех, кто работает в Службе Торговых Стандартов или профессионально занимается законотворчеством, или контролем за соблюдением законов в области торговых стандартов, принципов честной торговли и защиты потребителей.

Институт поддерживает проверенные временем принципы справедливой и честной торговли путем внедрения современных методов контроля безопасности, качества и защиты прав потребителя. Его задача – добиться того, чтобы члены ассоциации соблюдали высшие стандарты поведения и дисциплины, необходимые для выполнения возложенной на них важной общественной роли: те, кто призван следить за соблюдением законности, сами должны быть безупречны. Институт проводит высокопрофессиональные тематические семинары и учебные курсы как для своих членов, так и для заинтересованных сторонних организаций. 

ИТС играет важную роль, представляя интересы большинства профессионалов в области торговых стандартов в дебатах на правительственном уровне, в министерствах, ведомствах, торговых и промышленных ассоциациях, добиваясь принятия определенных стандартов, которые создавали бы условия одновременно и для честной торговли, и для защиты прав потребителя.

Принимая активное участие в образовательной и просветительной работе, ИТС информирует как нынешних, так и будущих потребителей, организуя такие мероприятия как Конкурс на лучшего юного потребителя года, Национальную неделю потребителя. Ежегодная конференция и выставка ИТС является важнейшим местом встречи и всестороннего обсуждения вопросов защиты потребителя, обмена мнениями и новостями. «Обзор торговых стандартов», выпускаемый ИТС, публикуется ежемесячно вот уже более ста лет. Он знакомит и теоретиков, и практиков торгового дела с новинками в технической теории, юридическими отчетами, профессиональными новостями.

Местные органы контроля.

Службы мер и весов в Великобритании и Районные Советы в Северной Ирландии осуществляют повседневный контроль за соблюдением правил торговли потребительскими товарами. Эти службы объединяют 202 Местных Агентства в крупных и мелких городах и графствах Великобритании.

Охрана окружающей среды. 

Службы охраны окружающей среды при местных администрациях следят за соблюдением гигиенических требований в отношении продуктов питания, осуществляют контроль загрязнения и утилизации отходов, а также несут ответственность за соблюдение норм санитарии на производственных предприятиях, однако они никак не контролируют исполнение законодательства в области поставок продукции.
2.5. Общие рекомендации по определению метода регулирования в зависимости от риска и издержек

Исследования зарубежного законодательства позволили выявить, что целостный подход к государственному регулированию на сегодняшний день существует в США и Австралии. В европейских государствах и в России законодательство о регулировании фрагментировано по отдельным отраслевым законам, определяющим самостоятельный подход к выбору регулирования. 

Определение предельного уровня издержек от введения государственного регулирования

Вместе с тем важно отметить, что даже при отсутствии единого акта о государственном регулировании можно говорить о существовании на уровне правосознания органов национальных легислатур и доктринальном уровне понимания выбора вида государственного регулирования в зависимости от рисков и выгод, и издержек регулирования.

Наиболее жесткие виды государственного регулирования (установление административных запретов и лицензирование деятельности) применяются при существовании непосредственной угрозы безопасности населения или обороноспособности страны (законодательство о регулировании пищевой промышленности). При определении степени государственного вмешательства современные законодатели стремятся исходить из соображений эффективности, определяемой как соотношение выгод и издержек регулирования. В данном случае процесс определения издержек и выгод в различных государствах регламентирован по-разному. Так, в большинстве государств континентальной Европы и в России данный процесс в целом законодательно не регламентирован и решения принимаются законодателями исходя из их представлений о целесообразности того или иного вида регулирования. В США стремятся исходить из четких количественных критериев. Однако критика законодательства показывает, что пока такие попытки не были успешными, в виду нескольких причин: нерепрезентативности статистической информации, отсутствия унифицированных методов расчета выгод и издержек (обычно законодательство оперирует расплывчатым понятием «с использованием современных научных методов»), затягивания межведомственного согласования, что приводит к неэффективности государственного реагирования на возникновение проблем. Кроме того, реальные экономические объекты, в действительности целые отрасли экономики, чрезвычайно сложны и объемны для применения математического моделирования.

Третий вариант, по мнению авторов работы, являющийся образцовым на сегодняшний день, пример Австралии, где выгоды и издержки рассчитываются на основании современных научных методик, однако такие количественные расчеты не являются обязательными. В центре внимания при подготовке документа, определяющего выбор вида государственного регулирования, находятся исследования антиконкурентного эффекта ожидаемого регулирования. Такой подход основан на основных принципах либеральной экономической теории, исходящей из того, что при четкой спецификации прав собственности экономических агентов и нулевых транзакционных издержках рыночные силы способны самостоятельно достигнуть эффективной аллокации ресурсов.

Определение предельного значения издержек по уменьшению риска

На сегодняшний день управление рисками оформилось в самостоятельную область научного знания. Вместе с тем рост эффективности количественного измерения рисков тормозится отсутствием длительного статистического наблюдения за некоторыми объектами контроля. Поэтому возможность применение математических моделей (коэффициент VAR, shortfall и другие математические модели, используемые корпорациями для оценки рисков) для измерения вероятности реализации риска сохраняется не высокой для больших информационных объектов, к которым часто можно отнести объекты государственного регулирования. Вместе с тем в каждой из областей науки имеется достаточный инструментарий для идентификации опасностей и формулирования альтернативных решений для снижения риска (например, химические и микробиологические риски). Современное законодательство в тоже время строится на описании алгоритма принятия решения при управлении рисками. В редких случаях законодательство устанавливает предельные значения издержек по уменьшению риска, которые автоматически требуют принятия дополнительных шагов со стороны регулятора. В качестве примера можно привести законодательство США, устанавливающее обязанность правительственных агентств совместно с Офисом по управлению бюджетом подготовить дополнительное экспертное заключение, если издержки введения регулирования превышают 100 миллионов долларов США.

Выбор регулирования

После анализа риска принимается решение о выборе вида регулирования. Если возможных непосредственных опасностей здоровью и жизни населения, а также обороноспособности государства нет, то принимается решение о необходимости выбора более мягкого вида регулирования (квази-регулирования или саморегулирования). После произведения расчета издержек и выгод от конкретных видов регулирования, а также от нерегулирования делается вывод о целесообразности введения той или иной опции. 

Алгоритм принятия решения о введении регулирования или дерегулирования
1. Сбор релевантной информации о потенциальных вредоносных событиях в отношении возможного объекта регулирования;

2. Измерение вероятности наступления каждого вредоносного события;

3. Формирование понятия «риска объекта», на которое направлено регулирование;

4. Измерение вероятности наступления риска, как агрегированного вредоносного события;

5. Определение стоимости покрытия негативных последствий реализации риска;

6. Выявление существующих видов регулирования в отношении предотвращения отдельных вредоносных событий;

7. Оценка существующих и альтернативных видов регулирования по критерию «выгоды – издержки»;

8. Оценка последствий наступления вредоносных событий методами иными, чем количественные (определение вероятности причинения вреда жизни и здоровью людей, вероятности угрозы обороноспособности государства)

9. Выбор вида регулирования в зависимости от наличия угроз здоровью людей или обороноспособности государства;

10. В случае если угроза здоровью людей или обороноспособности государства отсутствует, проводится анализ «выгоды-издержки» и анализ на наличие/отсутствие антиконкурентного эффекта;

11. Принятие решения.
3. Предложения по формированию системы оценки рисков, возникающих при осуществлении различных видов предпринимательской деятельности в целях дифференциации методов регулирования данных видов деятельности и созданию единой системы государственного регулирования предпринимательской деятельности

Оценка риска – динамичный и быстроизменяющийся процесс. В этой связи важным аспектом является формирование системы оценки риска, посредством которой регулирующие органы обеспечат эффективное распределение и использование ресурсов. Термин риск определяет вероятность того, что отдельная опасность причинит вред или что она приведет к возникновению нежелательных явлений. Процесс, используемый для оценки риска, должен позволить как выявить отдельные опасности, так и источники их возникновения.

Внедрение новых технологий, средств производства и эксплуатации, оптимизация существующих методов обеспечения технологических процессов, технической эксплуатации, производства, а также обоснование экономической целесообразности выбора указанных процессов требуют подготовки методологической базы системы оценки рисков, позволяющей адаптировать указанную систему к постоянно изменяющимся условиям.

В целом анализ риска состоит из четких шагов, предназначенных для принятия решений, которые способствуют большему пониманию рисков и их потенциальных последствий.

Вместе с тем оценка и анализ рисков происходит также и при нормотворческой работе. Так, включая те или иные требования по безопасности в нормативный правовой акт, обязательный для применения, законодатель производит оценку риска процесса или продукции и устанавливает требования к ним, которые могут его минимизировать или предотвратить.

Кроме того, оценка риска как система, выявляющая, анализирующая и исследующая причины и свойства негативных последствий предпринимательской деятельности, позволяет устанавливать механизмы предупреждения или снижения степени негативных последствий предпринимательской деятельности той или иной сферы.

Основная задача государства в рамках регулирования любой деятельности хозяйствующих субъектов установить режим наибольшего благоприятствования в целях обеспечения развития свободного рынка и защиты прав потребителя. Следует отметить, что система оценки рисков является одной из базовых основ системы государственного регулирования предпринимательской деятельности. В условиях рыночной экономики уровень и формы государственного регулирования должны быть оптимизированы. В этой связи баланс между двумя указанными интересами и представляет государственный интерес. Наиболее оптимальным способом регулирования предпринимательской деятельности с этой целью является как правовой, так и фактический контроль рисков.
3.1. Принципы построения единой системы государственного регулирование на основе системы оценки рисков
Построение системы оценки рисков в Российской Федерации должно основываться на следующих принципах.
Принцип законности. Система оценки рисков должна строиться и действовать в полном соответствии с законодательством Российской Федерации. Деятельность государства по регулированию рисков (деятельность системы оценки рисков) должна соответствовать требованиям международных договоров, Конституции Российской Федерации, федеральным конституционным и федеральным законам, актам Правительства Российской Федерации и Президента Российской Федерации.

Соответствие уровню развития национальной экономики, развития материально-технической базы, а также уровню научно-технического развития. Указанный принцип позволит использовать в государственном регулировании рисков баланс между минимизацией негативных последствий и экономической эффективностью.

Независимости регулирующих риски органов от изготовителей, продавцов, исполнителей и приобретателей. Принцип независимости позволит повысить качество и уровень осуществляемого государственными органами контроля за рисками.

Единство системы оценки рисков. Принцип единства позволит установить на территории Российской Федерации односложную и универсальную систему, позволяющую регулировать риски с высокой степенью эффективности.

Единство правового пространства. Принцип единого правового пространства основывается на положениях Конституции Российской Федерации. В соответствии со статьей 71 Конституции Российской Федерации государственные стандарты, а также регулирование в наиболее стратегически важных сферах деятельности является компетенцией Российской Федерации. Таким образом, правовое пространство регулирования рисков (в большинстве своем имеющих технический характер и определяющихся стандартами) находится в федеральной компетенции.

Единство правил и методов исследований (испытаний) и измерений при проведении процедур обязательной оценки рисков. Принцип обеспечивает единый научный подход при проведении тематических исследований. Цель указанного принципа – обеспечить создание единой по своему содержанию научной базы.

Указание на применение принципа единства правил и методов исследований (испытаний) и измерений только при проведении процедур обязательной оценки рисков нельзя рассматривать как невозможность или необязательность учета этого принципа при проведении добровольной оценки рисков.

Наоборот, исходя из неразрывной связи и единства правового регулирования отношений в областях установления обязательных и необязательных требований, сформулированной в статье 1 закона о техническом регулировании и в понятии "техническое регулирование", единство в области исследований и измерений должно быть обеспечено независимо от характера возникающих правоотношений. Нарушение этого принципа чревато катастрофическими последствиями во всех отраслях экономики (Например: с 1993 г. действует Закон РФ "Об обеспечении единства измерений", название которого говорит само за себя. Этот закон распространяется на отношения, возникающие во всех областях деятельности, где производятся измерения).
Недопустимость ограничения конкуренции при осуществлении оценки рисков. Оценка рисков направлена на ограничение предпринимательской деятельности в целях обеспечения безопасности как конечного потребителя, так и лиц, задействованных в процессе производства, а также населения. В этой связи ограничение должно носить разумный характер и окупаться эффективностью управления риском. Указанный принцип закреплен положениями закона РСФСР от 22 марта 1991 г. № 948-1 «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках».

Недопустимость совмещения полномочий органа государственного контроля (надзора) и хозяйствующего субъекта. Производный принцип, исходящий из принципа обеспечения здоровой конкуренции.

Недопустимость внебюджетного финансирования государственного регулирования рисков. Принцип направлен на обеспечение независимости государственных органов, регулирующих риски. Применение единых правил установления требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнению работ или оказанию услуг.

Использование достоверных данных при проведении исследований. Принцип направлен на расчет предельно точных показателей в целях эффективной минимизации рисков.

Обеспечение законных прав и интересов населения при расчете критических показателей рисков. 
3.2. Организационное построение единой системы государственного регулирования на основе системы оценки рисков
Процесс оценки риска это сквозной стратегический анализ среды, в которой регулирующий орган идентифицирует и оценивает те элементы, которые могут вызвать будущие риски. Цель анализа риска состоит в том, чтобы прийти к эффективным стратегиям управления риском посредством анализа данных, а также, чтобы помочь в идентификации, оценке и управлении риском. 
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Рисунок 8. Процесс управления и контроля рисков в системе оценки рисков.
Установление контекста
Регулирующим органом должен быть установлен стратегический и организационный контекст, в пределах которого должен осуществляться процесс оценки риска. Частью этого процесса должно стать определение приоритетов в оценки рисков согласно их значению для регулирующего органа. Организация регулирования, соответственно, должна основываться на процессах оценки риска для идентификации, оценки и стратегического управления рисками. Контроль и рассмотрение регулирующего режима в управлении рисками необходимы для обеспечения соответствия применяемых методов государственного регулирования приоритетам правительства. 

Ежедневное рассмотрение рисков требует различать риски как в терминах вероятности появления опасности, так и возможного причинения вреда. Регулирующий орган должен оценивать не только причины появления опасности и ее потенциальные последствия, но также и величину вовлеченного риска. Для этого требуется определения критериев, на основании которых возможно проведение оценки риска, причиняющего вред. 

Идентификация рисков 

Идентификация источников риска и сфер воздействия является основой анализа риска. Анализ вероятности и последствий появления риска - субъективная задача, основанная на суждениях и предположениях, с неполной информацией. Для минимизации субъективных факторов анализ должен базироваться на информации из исследований, уместном опыте; промышленной практике и экспериментах; экономических, инженерных и других моделях, а также экспертных оценках. Хорошо структурированный и систематизированный процесс является основой для идентификации тех рисков, которые требуют применения методов государственного контроля и надзора. Определение рисков требует использования как прогнозного, так и ретроспективного анализа для оценки существующих и развивающихся рисков. Предварительное рассмотрение идентифицированных рисков позволяет эффективно распределять ресурсы между рисками с незначительными последствия и теми рисками, которые требуют большего государственного вмешательства в экономику. 

Анализ риска 

В дополнение к обеспечению точной информации для проведения анализа риска также необходимо использовать достоверные и значимые методы сбора. Признанные методы включают: структурированные интервью с экспертами в определенной области, использование мультидисциплинарных групп экспертов, индивидуальные оценки с использованием анкетных опросов, использование компьютерного и другого моделирования, а также использование деревьев ошибок и деревьев причин. 

В зависимости от располагаемых по идентифицированным рискам информации и данных анализ риска может быть осуществлен с разными степенями совершенства. Сложность и затраты этих исследований увеличиваются в диапазоне от качественного, полуколичественного до количественного анализа. Практически, качественный анализ предпочтителен для проведения начального этапа идентификации рисков и определения необходимости более детального анализа. Качественный анализ предполагает использование описательного или наглядного представления вероятности возникновения явления и его последствий. Такой анализ часто проводится, в случае если уровень риска не оправдывает времени и затрат для более детального изучения. 

Полуколичественный анализ представляет более существенные результаты зависимости между вероятностью и последствием явления. Полуколичественный анализ описывает величину связей, идентифицированных при качественном анализе, с отражением зависимостей в данных анализа. Величины, присвоенные каждому риску, не обязательно отражают точную зависимость между величиной вероятности и последствиями явления. Указанные величины могут быть объединены любым из возможных способом при условии, что система, использованная для определения приоритетных рисков, соответствует системе, выбранной для оценки величин и их комбинаций. Незначимые результаты могут быть получены в том случае, если выбранные величины не отражают существующую связь. 

Вероятность и последствия появления риска могут также быть оценены на основе количественного анализа. Количественный анализ предназначен для оценки последствий, на основе моделирования результатов явлений или данных наблюдений. Последствия или воздействия риска могут быть определены количественно в различных терминах: технических, человеческих или других значениях. Качество анализа будет зависеть от точности и полноты выбранных числовых значений. Рассматривая природу количественного анализа и возможность установления неточных оценок, следует отметить, что необходимо проведение анализа чувствительности и полноты для проверки чувствительности результатов к изменению в допущениях и данных. Анализ чувствительности предназначен для определения спектра результатов, возможных в соответствии с вариациями в допущениях, на которых базировалось исследование. 

Анализ риска может быть не только количественным, при котором основные результаты получаются путем расчета показателей риска, но и качественным, при котором результаты представлены в виде текстового описания, таблиц, диаграмм путем применения качественных методов анализа опасностей и экспертных оценок.

Оценка риска
Оценка риска предназначена для сравнения уровня риска, идентифицированного в течение процесса анализа с предварительно установленными критериями риска. Оценка риска производится по приоритетам рисков, на которые дальнейшее действие управлять события может базироваться. Предотвращение проявления соответствующих рисков осуществляется в форме утверждения технических регламентов, устанавливающих предельно допустимые значения рисков. Для того, чтобы обеспечить достоверное сравнение необходимо, чтобы оценка риска проводилась с использованием методов исследования, которые применялись в предшествующих стадиях систематического анализа риска. Так при проведении качественного оценивания необходимо проводить сравнение с качественными критериями, в тоже время при проведении количественной оценки необходимо сопоставлять соответствующие количественные значения или величины Оценка риска должна быть проведена с использованием всех имеющихся данных , а также в рамках всего контекста возникновения соответствующего риска. При определении, того, что риск не является существенным или опасным необходимо, тем не менее, предусмотреть возможность периодической проверки соответствующего риска, для обеспечения его сохранения на приемлемо низком уровне. Фактически при обнаружении неопасных рисков не обязательно закрепление их значений в форме технических регламентов, в то же время требуется периодическое подтверждение того, что риск не вызывает опасные и негативные последствия. В то же время требуется периодический пересмотр правил в случае выявления роста негативных последствий от определенных рисков.  

Управление и контроль рисков (государственное регулирование)

Управление рисками является процессом идентификации диапазона вариантов государственного вмешательства, в части выбора схемы управления рисками. Выбор определенного образа действия, например введение предрыночных процессов оценки соответствия, требует анализа последствий и издержек для различных заинтересованных лиц. Распределение ресурсов для проведения оценки риска нужно осуществлять в соответствие со способностью регулирующего органа управлять и контролировать риски. Распределение ресурсов должно включать проведение детального анализа соотношения выгод и издержек введения определенных методов государственного регулирования. Контроль за незначительными, но постоянными рисками может потребовать значительных затрат, которые не могут быть оправданны экономически. 

Схема управления и государственного контроля должна четко определять обязанности всех участников, ожидаемый результат вмешательства, экономические затраты и критерии качества работы, а также процедуры мониторинга. 

Мониторинг и пересмотр

Систематический мониторинг риска - неотъемлемая часть процесса управления риском. В дополнение к оценке рисков должна также оцениваться эффективность государственного регулирования рисков. Риски и эффективность мер контроля должны проверяться на соответствие их экономическим и технологическим задачам Правительства РФ. Система оценки рисков должна регулярно пересматриваться для обеспечения ее соответствия экономическому и технологическому развитию

Следует отметить, что для мониторинга и пересмотра рисков и методов регулирования необходимо создать системы сбора и анализа информации о нарушении обязательных требований и случаев причинения вреда в результате таких нарушений. Единые базы данных, которые бы позволили оценивать риски и последствия наступления «рисковых» случаев, в настоящее время отсутствуют.
3.3. Сферы применения системы оценки рисков

По схеме, закрепленной в Федеральном законе от 27 декабря 2002г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании» (далее – закон о техрегулировании), сферы рисков можно разделить на следующие:
1. В области безопасности излучений. Это означает безопасность в отношении электромагнитных волн, к которым относятся радиоволны, световые волны, рентгеновские лучи, звуковые волны.
2. В области биологической безопасности. В данном случае имеется в виду безопасность в отношении органического загрязнения возбудителями болезней, вредными насекомыми и клещами, переносчиками возбудителей болезней человека, животных и растений.
3. В области взрывобезопасности. Взрывобезопасность – это безопасность в отношении непреднамеренного взрыва в процессе эксплуатации, транспортирования и хранения продукции.
4. В области механической безопасности. Механической является безопасность в отношении механических повреждений, то есть повреждений, связанных с перемещением тел и происходящими при этом взаимодействиями между ними.
5. В области пожарной безопасности. Указанная область безопасности подразумевает предотвращение ущерба в результате негативного воздействия огня.
6. В области промышленной безопасности. Промышленная безопасность – безопасность в отношении воздействия на персонал промышленного предприятия опасных и вредных факторов производственной сферы – физических, химических, биологических, психофизических, тяжести и напряженности трудового процесса, гигиенических свойств оборудования, травматизма.
7. В области термической безопасности. Термическая безопасность – это безопасность в отношении термических воздействий на персонал промышленного предприятия и потребителей.
8. В области химической безопасности. Химическая безопасность – безопасность в отношении возможных поражений персонала промышленного предприятия и потребителей в результате химических воздействий.
9. В области электрической безопасности. Электрической безопасностью является безопасность в отношении возможных поражений персонала промышленного предприятия и потребителей в результате воздействия электрического тока, электрической дуги, электромагнитного поля, статического электричества.
10. В области ядерной и радиационной безопасности. Ядерной и радиационной безопасностью является безопасность в отношении проникающей радиации – потока гамма-лучей и нейтронов.
11. В области электромагнитной совместимости в части обеспечения безопасности работы приборов и оборудования. Электромагнитная совместимость – способность радиоэлектронных средств различного назначения работать одновременно.

12. В области единства измерений. Единство измерений – состояние измерений, при котором результаты выражены в узаконенных единицах и погрешности измерений не выходят за установленные границы.

На основании вышеуказанной схемы, используя статистические данные экспертных институтов, необходимо рассчитать критические уровни рисков. Таким образом, система оценки рисков должна, прежде всего, строиться на показателях критического уровня рисков той или иной сферы. Причем, в конечном счете, риск должен соотноситься непосредственно с видом продукции. 
Целью исследования должна стать также разработка механизмов возникновения рисков. Познание механизма возникновения риска позволит государству обеспечить пресечение риска при его рождении. Однако целью данной работы в глобальном масштабе не является построение превентивного механизма упразднения рисков. Такая система может существовать при прочих идеальных условиях при огромных финансовых затратах. Поэтому целью настоящего исследования является выработка общих подходов при создании системы, позволяющей, в конечном счете, минимизировать потери в результате риска. Такая система позволит установить защиту от негативных последствий в результате действия риска и повысить безопасность предпринимательской деятельности.
3.4. Факторы и виды рисков
В соответствии со статьей 2 Закона о техническом регулировании под риском понимается вероятность причинения вреда жизни или здоровью граждан, имуществу физических или юридических лиц, государственному или муниципальному имуществу, окружающей среде, жизни или здоровью животных и растений с учетом тяжести этого вреда.

Необходимым условием исследования в области минимизации рисков предпринимательской деятельности является установление факторов, влияющих на степень риска, на общее число негативных последствий от проведения того или иного вида предпринимательской деятельности (например, общее число фатальных последствий автодорожных происшествий в результате нарушения нормативов качества дорожного покрытия). Кроме того, для более детального отражения в исследовании необходимо отметить те из факторов, которые в наибольшей степени влияют на экономическую и социальную сущности риска. Необходимо выяснить соотношение общего числа указанных негативных последствий к аналогичным данным, возникшим по другим причинам (например, соотношение данных числа фатальных последствий автодорожных происшествий в результате нарушения нормативов качества дорожного покрытия к данным гибели людей от наиболее распространенных болезней). Указанные действия позволят выяснить удельный вес рассматриваемых негативных последствий в суммарном числе однородных негативных последствий (например, процентное соотношение смертей на автодорогах по причине низкокачественного дорожного покрытия к общему числу несчастных случаев с фатальным исходом).

Необходимо также отметить следующее. Экономическим аспектом для целей данного исследования необходимо считать экономическую выгоду государства от принятия того или иного решения в рамках регулирования риска предпринимательской деятельности. Для просчета экономического аспекта необходимо выяснить следующие величины: точку интереса субъекта хозяйственной деятельности, точку интереса пользователя продукции, точку интереса государства. Точка интереса субъекта хозяйственной деятельности – это показатель, характеризующий финансовую выгоду, побуждающую предпринимателя к ведению данной хозяйственной деятельности. Для расчета данного показателя необходимо рассчитать среднестатистическую доходность по указанному виду деятельности. Расчет среднестатистической доходности позволит выяснить критическую отметку, по достижению которой интерес хозяйствующего субъекта к ведению именно этого вида предпринимательской деятельности равен нулю. Точка интереса пользователя продукции – это показатель, характеризующий выбор потребителя в пользу именно этого продукта. Данный показатель рассчитывается исходя из статистических данных, указывающих на интерес потребителя именно к данной продукции, учитывая причинную связь (т.е. характеристики данного вида продукции, которые привлекают потребителя и являются главными причинами покупки именно данного вида продукции). Расчет данного показателя позволит определить критический предел интереса потребителя к данному виду продукции. Точка интереса государства – это показатель, указывающий на экономическую выгоду государства от баланса между интересами предпринимателя и потребителя. Важным условием при достижении такого баланса является обеспечение максимальной безопасности продукции и самого вида деятельности. Таким образом, экономический аспект - это обеспечение эффективности государственного управления в форме контроля и надзора, достигаемое путем учета точек интереса субъекта хозяйственной деятельности, пользователя продукции и собственно государства. Задача государства в регулировании риска предпринимательской деятельности заключается в умелом использовании средств и способов государственного принуждения и поощрения в целях поддержания баланса трех указанных выше интересов. Следует отметить, что решающее значение при использовании таких показателей имеет степень реальности и точности статистических данных. 

Необходимо также отметить, что указанный выше способ поиска эффективного способа государственного регулирования риска построен на основе перераспределения государственных ресурсов. Так, государству необходимо просчитать выгоду от регулирования риска данного вида предпринимательской деятельности и соотношение этой выгоды с выгодой от регулирования риска от другой деятельности с аналогичными негативными последствиями. При прочих равных условиях, когда государство может урегулировать равными средствами разную степень риска, необходимо регулировать риск большей степени негативных последствий. Таким образом, на выбор метода государственного регулирования влияет также фактор финансовой выгоды (например, государство имеет N средств на государственное регулирование рисков. Существует два вида деятельности: машиностроение (А) и производство лекарственных средств (М). Число негативных последствий от А = 10 в месяц, от М = 100 в месяц. Затраты на регулирование риска А составят 2N в месяц, а в отношении риска М – N в месяц. Государству выгодней за N количество средств сократить риск от М в 100 раз в месяц, нежели от А за двойной расход лишь в 10 раз в месяц). В этой связи необходимо отметить, что степень риска от деятельности А в 10 раз ниже, чем риска от деятельности М. Несмотря на это, экономический аспект заключается в выгоде регулирования именно риска от деятельности М.

В глобальном масштабе экономический аспект также включает в себя следующие показатели:

1. Экономический ущерб (медицинские расходы, имущественный ущерб, упущенная выгода)

2. Ущерб деловой репутации (положение в статистических и сравнительных рейтингах негативных последствий в целом по миру)

В целях настоящего исследования необходимо также подчеркнуть значение социального фактора риска. Социальный фактор риска предполагает как степень гражданской ответственности общества, так и особенности менталитета населения данного государства. 

Гражданская ответственность предполагает высокую степень организованности данного общества, обеспечивающую максимальное следование нормам права. Следование нормам права обеспечивается разнообразными санкциями. В обществах с высокой степенью организованности большую роль играют меры общественного порицания. Субъект хозяйственной деятельности может потерять право быть полноправным участником рынка в случае нарушения даже норм рекомендательного характера. В обществах с более низкой степенью организованности большую роль играют императивные предписания норм права. В таких обществах преобладает роль государства как регулятора и контролера отношений. Гражданская ответственность также предполагает отношение граждан к участию в государственном регулировании отношений. В развитом гражданском обществе проявлений коррупции и взяточничества гораздо меньше и отношение к этим проявлениям со стороны как самих граждан, так и государственных служащих резко негативное. В обществах с менее развитой системой самоорганизации рассматриваемые явления воспринимаются как средства восстановления экономической справедливости.

Менталитет общества имеет значение при определении общих подходов в регулировании рисков предпринимательской деятельности. Менталитет - это некая совокупная характеристика людей, живущих в отдельной культуре, которая позволяет описать своеобразие видения этими людьми окружающего мира и объяснить специфику их реагирования на него. В этой связи следует отметить, что такой способ решения рассматриваемой в данной работе проблемы как рецепция зарубежного опыта заранее несостоятелен без учета менталитета общества конкретного государства.

На основании вышеизложенного следует, что при создании системы оценки рисков необходимо учитывать экономический интерес сторон хозяйственных отношений. При регулировании рисков необходимо учитывать интерес предпринимателя, потребителя и государства. Кроме того, при определении системы оценки рисков следует большое внимание уделить социальному фактору. В частности при расчете критических показателей риска, при расчете уровней и степеней рисков необходимо учесть уровень экономического развития государства, степень организации общества, уровень гражданской ответственности общества, уровень благосостояния в обществе, а также менталитет данной общности.

Виды рисков

Практически все риски вне зависимости от категорий, источников, подходов к управлению ими можно классифицировать с нескольких различных позиций: 

Статический и динамический риски. Классификация рисков с точки зрения их значимости для организации. 

Динамический риск - это риск случайных колебаний результатов деятельности как в лучшую, так и в худшую строну, не способный значимо повлиять на жизнеспособность организации. Как правило, это спекулятивные риски, которые при принятии их организацией слабо взаимодействуют друг с другом и являются причиной незначительного ущерба. 

Статический риск - риск возникновения событий, ситуаций, в результате возникновения которых под угрозу ставится дальнейшая деятельность организации, жизнеспособность отдельных направлений деятельности. Это риск качественных, катастрофических потерь, в результате возникновения которых организация уже не сможет функционировать в прежнем режиме, а ущерб может быть нанесен в особо крупном размере. 

Оба указанных выше вида рисков являются предметом настоящего исследования. Следует отметить, что методом регулирования динамического риска может быть регулирование, носящее рекомендательный характер, а статического – обязательный.

Систематический и несистематический риски. Классификация рисков с точки зрения их отображения в модели рисков. 

Систематический риск - это риск, связанный с факторами, рассматриваемыми как значимые в рамках некоторой модели. Систематические риски не должны значимо снижаться в рамках данного направления предпринимательской деятельности, в противном случае факторы, их определяющие целесообразно игнорировать, и данные риски могут быть отнесены к несистематическим. Систематические риски являются основным предметом исследования при оценке и управлении рисками. Они являются основой интереса потребителя к данному виду продукции.

Несистематический риск - риск, источники которого и чувствительность к которому не рассматриваются в рамках модели оценки и управления рисками. При построении адекватной модели несистематические риски не должны приводить к сколько-либо значимому ущербу и при большом их числе не должны быть связаны друг с другом. В отношении несистематических рисков должен действовать закон больших чисел - выявленный при анализе отдельных элементов предпринимательской деятельности или с течением времени их вклад в возможные потери будет стремиться к нулю. Несистематические риски, как правило, игнорируются при решении задач оценки и управления рисками. Такие риски не являются предметом данного исследования.

В целях проведения полномасштабного исследования по выявлению методов минимизации рисков предпринимательской деятельности необходимо отметить зависимость степени риска предпринимательской деятельности от вида возможных негативных последствий такой деятельности. В зависимости от уровня потенциального ущерба, возникающего при осуществлении данного вида деятельности, степени риска можно дифференцировать по следующей шкале:

1. Риск причинения материального и морального ущерба средней тяжести;
2. Риск причинения тяжкого материального и морального ущерба;
3. Риск причинения особо тяжкого  материального и морального ущерба;
4. Риск причинения вреда жизни и здоровью человека;
5. Риск причинения вреда в результате нарушения общественного порядка;
6. Риск причинения вреда интересам государства в результате разглашения государственной тайны.
Критические уровни перечисленных выше видов рисков также будут дифференцированы по сферам рисков. Таким образом, государством должна быть построена система оценки критических уровней рисков по схеме указанной в приложении № 2.
3.5. Общая характеристика рынка экспертных институтов по оценке рисков в Российской Федерации

Учитывая значительности роли экспертных институтов в предлагаемой системе, в рамках данного этапа был проведен анализ состояния рынка экспертных институтов в Российской Федерации в части возможности оценки рисков, определенных в соответствии с Федеральным законом от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании» (далее – закон о техническом регулировании). 

Анализ рынка экспертов в области оценки технических рисков основывается на базовых элементах, содержащихся в законе о техническом регулировании, в соответствии с которыми эксперты должны обладать материальными и иными ресурсами для проведения оценки технического риска в целях:

1.Экспертной оценки и разработки специальных требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, требований к терминологии, упаковке, маркировке или этикеткам и правилам их нанесения, обеспечивающих защиту отдельных категорий граждан (несовершеннолетних, беременных женщин, кормящих матерей, инвалидов);

2.Разработки требований, касающихся информирования приобретателя о возможном вреде продукции, причиняющей вред жизни или здоровью граждан, накапливаемый при длительном использовании этой продукции и зависящий от других факторов, не позволяющих определить степень допустимого риска, и о факторах, от которых он зависит;

3.Разработки специальных требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, терминологии, упаковке, маркировке или этикеткам и правилам их нанесения, применяемых в отдельных местах происхождения продукции, если отсутствие таких требований в силу климатических и географических особенностей приведет к неблагоприятным последствиям;

4.Обоснования необходимости ветеринарно-санитарных и фитосанитарных мер в отношении продукции, происходящей из отдельных стран и (или) мест, в том числе ограничения ввоза, использования, хранения, перевозки, реализации и утилизации, обеспечивающие биологическую безопасность (независимо от способов обеспечения безопасности, использованных изготовителем).
Исследование рынка экспертов в области оценки технических рисков структурно включает в себя детальный анализ каждой из следующих областей технической безопасности: безопасность излучений, биологическая безопасность, взрывобезопасность, механическая безопасность, пожарная безопасность, промышленная безопасность, термическая безопасность, химическая безопасность, электрическая безопасность, ядерная и радиационная безопасность, а также электромагнитная совместимость в части обеспечения безопасности работы приборов и оборудования и единство измерений. Указанный анализ позволяет сделать следующие выводы:

1. В России существует ряд организаций (структурных подразделений организаций), занимающихся изучением и исследованием разнообразных видов излучений. Одним из наиболее крупных экспертных центров в этой области технической безопасности может выступить «Курчатовский институт» (г. Москва). Следует отметить, что в соответствии со справочным материалом изучаемых экспертных центров исследования в этой области ведутся уже на протяжении десятилетий. Большое внимание уделяется исследованию влияния различных видов излучений на человеческий организм и разработке мер по обеспечению безопасности человеческого организма от такого излучения. В целом, профессиональный уровень экспертного состава в данной области безопасности положительный.

2. Оценка биологической безопасности, прежде всего, связана с проблемами эпидемиологии и масштабных вирусно-инфекционных заболеваний. Экспертами в этой области технической безопасности, прежде всего, должны выступать научно-исследовательские противочумные, эпидемиологические и противовирусные институты, занимающиеся проблемами разработки медицинских и иных мер по предотвращению биологических катаклизмов. Кроме того, в России существует ряд медицинских центров, которые наряду со своей коммерческой деятельностью занимаются научными изысканиями в указанной сфере и имеют в штате экспертов высокого уровня. Следует также отметить, что биологическая безопасность включает в себя еще и меры, направленные на обеспечение соответствия лекарственных средств необходимым требованиям. Таким образом, экспертами в сфере биологической безопасности должны выступать организации, изучающие свойства и влияние лекарственных средств на организм как человека, так и животных, и растений. 

3. В ходе изучения рынка экспертов в области взрывобезопасности, ядерной и радиоактивной безопасности выяснилось, что информация о подавляющем большинстве организаций, занимающихся такими исследованиями, либо нигде не публикуется, либо является секретной. Для детального изучения указанной области рынка экспертов оценки технических рисков необходимо выполнять требования законодательства Российской Федерации о государственной тайне, что, в конечном счете, не позволяет получить необходимую информацию в обычном порядке.

4. Проблемами промышленной безопасности в Российской Федерации занимается практически каждое крупное промышленное предприятие, занимающееся производством. Промышленная безопасность связана как с мерами по охране окружающей среды в связи с ведением промышленной деятельности, так и с охраной труда на предприятиях, занимающихся такой деятельностью. Охрана труда связана, прежде всего, с безопасностью производственного процесса и принятием мер по предотвращению несчастных случаев и чрезвычайных ситуаций.

5. Целью исследований в области механической безопасности, прежде всего, является разработка требований к техническому состоянию оборудования, аппаратуры и устройств, предназначенных для производственного процесса. В связи с вышеуказанным, экспертный состав в данной области также непосредственно вовлечен в промышленное производство. Таким образом, экспертами в данной области могут выступать научно-технические и испытательные центры крупных промышленных предприятий. Следует отметить, что такие структурные подразделения крупных промышленных предприятий занимаются также исследованием электромагнитной совместимости в части обеспечения безопасности работы приборов и оборудования.

6. Основу экспертного рынка в области пожарной безопасности составляют испытательные лаборатории организаций, подведомственных МВД России. 

Исследование в области единства измерений в России сводится к изучению теоретической метрологии, уточнению и согласованию фундаментальных физических констант, созданию новых и модернизации существующих государственных эталонов, разработке новых методов и средств измерений. Головными экспертами в этой области можно считать Всероссийский научно-исследовательский институт метрологии имени Д.И.Менделеева (г. С-Петербург), Всероссийский научно-исследовательский институт метрологической службы (г. Москва), Уральский научно-исследовательский институт метрологии (г. Екатеринбург).

На основании исследования рынка экспертов в области оценки рисков можно также сделать определенные выводы в отношении основных характеристик органа по оценке рисков.

Орган по оценке риска должен быть зарегистрирован как юридическое лицо или входить в состав организации, зарегистрированной на территории России в установленном порядке. 

Структура органа по оценке риска должна обеспечивать беспристрастность, независимость и компетентность при проведении оценки риска. Для этого в работе органа по оценке риска должно участвовать не менее трех экспертов по оценке риска, из них как минимум один должен быть штатным сотрудником органа по оценке риска. Орган по оценке риска должен иметь организационную структуру и штатный персонал, возглавляемый руководителем. В составе органа по оценке риска должны быть специалисты, имеющие соответствующее высшее образование и опыт работы в соответствующей сфере. При этом должно быть исключено воздействие на персонал со стороны лиц или организаций, которые имеют непосредственную коммерческую заинтересованность в результатах проводимой оценки риска. Орган по оценке риска должен иметь собственные возможности (соответствующее материально-техническое обеспечение, систему регистрации и учета, нормативно-методические документы по проведению оценки риски).

Анализ российского экспертного состава в области оценки технических рисков показал, что в России существует материальный и интеллектуальный потенциал для реализации целей развития и повышения качества законодательства о техническом регулировании. Однако необходимо отметить ряд особенностей российского экспертного рынка в области технического регулирования, который был выявлен в ходе вышеуказанного анализа.

Во-первых, следует отметить, что законодательством Российской Федерации не предусмотрены ограничения в отношении организаций, которые могут участвовать в разработке технических требований на основе исследования технических рисков. Таким образом, в разработке указанных нормативных требований могут участвовать любые организации, отвечающие принципам, сформулированным в настоящем заключении (см. ниже), вне зависимости от организационно-правовой формы, формы собственности и иных факторов. 

Во-вторых, необходимо подчеркнуть, что в России существует большое количество НИИ и учреждений, занимающихся научными исследованиями в различных областях. Вместе с тем, в Российской Федерации не существует единой связанной сети научных учреждений, занимающихся проблемами оценки рисков. Подавляющее большинство таких учреждений являются государственными. Финансовое положение большинства таких организаций критическое. Однако такие организации способны проводить необходимые научные исследования в целях оценки технических рисков, а экспертный состав имеет необходимый потенциал для проведения качественной экспертизы в указанном направлении. Кроме того, в большинстве указанных учреждений до вступления в силу закона о техническом регулировании проводились работы по разработке нормативных актов (ГОСТов) для Госстандарта России. Таким образом, НИИ и учреждения могут стать основой для создания рынка экспертов в области оценки рисков в России. 

В-третьих, в Российской Федерации существует масса организаций, обладающих необходимым потенциалом и уровнем профессиональной подготовки специалистов, которые могут быть привлечены к разработке нормативных требований, а также оценке технических рисков в области технического регулирования. Такие организации не входят в систему НИИ или государственных учреждений, а являются юридическими лицами с разнообразными организационно-правовыми формами и формами собственности. Интенсивная промышленная, научно-исследовательская, опытно-конструкторская и иная деятельность таких организаций позволяет проводить научные исследования не только в собственных интересах, но и в качестве привлеченных экспертов. Представляется необходимым вовлечение таких организаций в экспертную работу в сфере технического регулирования и оценки технических рисков. 

В-четвертых, в соответствии с законом о техническом регулировании существуют области исследования, информация об экспертах в которых фактически полностью закрыта. Для внесения таких научных учреждений в базу экспертов в области технического регулирования в России необходимо соблюдать требования законодательства Российской Федерации «О государственной тайне», в связи с чем на данном этапе внесение в базу экспертов в области ядерной безопасности, радиоактивной безопасности представляется невозможным.

Видится целесообразным создание базы рынка экспертов в области технического регулирования в России в соответствии со следующими принципами:

· значительный опыт научных разработок в области экспертного исследования;

· наличие материальных ресурсов для соответствующего уровня научного исследования и нормативных разработок;

· соответствующий состав и уровень профессиональной подготовки специалистов в штате организации;

· возможный опыт экспертной работы при разработке ГОСТов для Госстандарта России (факультативный принцип).
Организации, составляющие базу экспертов в области технического регулирования в России можно условно разделить по следующим основаниям:

· по субъектам Российской Федерации (по Федеральным округам);

· по специфике экспертной (научной) деятельности в соответствии с пунктом 1 статьи 7 Федерального закона от 27 декабря 2002 г. N 184-ФЗ «О техническом регулировании»;

· по организационно-правовой форме;

· по подведомственности организаций-экспертов;

· по степени возможного участия в нормативных разработках (проведение экспертизы целиком или частичное участие в экспертной оценке).
3.6. Выбор методов государственного регулирования на основе оценки рисков

Для целей настоящей работы следует выделить следующие виды государственного контроля (регулирования рисков предпринимательской деятельности):

1. Трудовой (контроль) надзор;
2. Санитарно-эпидемиологический надзор;
3. Экологический контроль;
4. Таможенный контроль;
5. Экспортный контроль;
6. Валютный контроль;
7. Государственный контроль торговли, качества товаров;
8. Антимонопольный контроль;
9. Энергонадзор;
10. Общественный контроль;
11. Контроль за соответствием работников квалификационным требованиям;
12. Контроль за отчетностью;
13. Уголовная ответственность;
14. Государственный пожарный надзор:
15. Метрологический контроль и надзор;
16. Стандартизация;
17. Контроль за выполнением деятельности в соответствии с требованиями законодательства;
18. Защита государственной тайны;
19. Контроль за деятельностью СРО;
20. Декларирование с привлечением третьей стороны.
Перечень федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих государственный контроль и надзор, приведен в приложении 2.

Следует отметить, что построение четкой системы, позволяющей определить вид регулирования при том или ином уровне риска, представляется невозможным на данном этапе. Для того чтобы установить сложную систему выбора того или иного метода государственного регулирования риска, необходимо иметь достоверные статистические данные не только по негативным последствиям рисков, но так же и по уровню эффективности того или иного метода регулирования в данной сфере риска. Для получения таких сведений необходимо внести ряд дополнений и изменений в законодательство, регулирующее представление в органы статистики информации и непосредственно деятельность органов статистики.

Таким образом, рекомендации по выбору конкретного вида регулирования риска могут быть выработаны только при условии детального изучения статистических данных. Исследование статистических данных должно включать себя следующие этапы: 

1. Сортировка статистических данных по видам предпринимательской деятельности и продукции в целях систематизации и разбивки статистических данных по рискам в зависимости от сферы риска.

2. Группировка рисков внутри отрасли по видам.

3. Составление рекомендаций по применению обязательного или рекомендательного метода регулирования.

4. Заключение о применении конкретного метода регулирования риска предпринимательской деятельности.

При этом модель формирования системы государственного регулирования в зависимости от степени риска должна основываться на следующих показателях:

1. Уровень (степень) вреда, причиняемого в результате негативного воздействия данного вида деятельности.

2. Собственно вид предпринимательской деятельности

3. Способ (метод) государственного регулирования, обеспечивающий безопасность риска предпринимательской деятельности.

Методика выбора определенного способа государственного регулирования риска предпринимательской деятельности основывается на оценке степени риска. Таким образом, риски предпринимательской деятельности должны быть дифференцированы в зависимости от степени вреда, причиняемого в результате негативного воздействия данного вида деятельности, исходя из определенной степени риска и ее соотношения с определенными предельными значениями. На основании такого соотношения должен осуществляться выбор метода регулирования. 

Последовательная схема выбора метода регулирования предпринимательской деятельности приведена на рисунке 9.
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Рисунок 9. Схема выбора метода регулирования предпринимательской деятельности.
При этом соответствующие критические значения и формы государственного регулирования могут быть соотнесены по оцениваемым объектам с соответствующими видами государственного регулирования в рамках приведенной матрицы (таблица 3).

Необходимо подчеркнуть, что выбор формы государственного регулирования напрямую зависит от степени потенциального вреда, который может быть причинен деятельностью. Для того чтобы механизм, приведенный в матрице (таблица 3), функционировал, необходимо иметь соответствующие статистические данные и выводы компетентных экспертных органов о предельно допустимых значениях негативных последствий в данной сфере деятельности. 

Формы регулирования, приведенные в таблице 3, можно условно разделить на группы по строгости принимаемых мер: 1. Строгие формы государственного регулирования (лицензирование, стандартизация, контроль, регистрация, сертификация); 2. Нестрогие формы государственного регулирования (надзор); 3. Опосредованные формы государственного регулирования (саморегулирование); 4. Дерегулирование. 

Методика выбора формы регулирования должна основываться на следующих моментах:

1. Строгие формы государственного регулирования применяются в случае высокой степени вероятности наступления негативных последствий деятельности и масштабности вероятных негативных последствий (степень вероятности и масштабность как математические показатели высчитываются на основе статистических данных по данной сфере деятельности).

2. Нестрогие формы государственного регулирования применяются в тех случаях, когда показатели, указанные в пункте 1 не позволяют применять строгие формы государственного регулирования.

3. Саморегулирование – в остальных случаях. Необходимо также отметить, что саморегулирование предполагает возможность принятия государством норм рекомендательного значения.
Таблица 3
Принципиальная схема выбора формы государственного регулирования

	Соотношение с

критическим значением
Метод 
регулирования
	Вид риска (с разделением технических и экономических рисков)

	
	ТР1
	ТР2
	ТР3
	ТР4
	ТР5
	ЭК

	Сертификация
	Соотношение издержки-выгоды
	
	
	
	
	

	Лицензирование
	
	
	
	
	
	

	Стандартизация
	
	
	
	
	
	

	Контроль
	
	
	
	
	
	

	Регистрация
	
	
	
	
	
	

	Надзор
	
	
	
	
	
	

	Саморегулирование
	
	
	
	
	
	


Так, в рамках предлагаемой схемы анализ необходимости применения лицензирования для определенного вида продукции проводится при превышении риска продукции критического риска в соответствии со следующей последовательностью оценки соотношения издержки-выводы.
Для предприятия к издержкам лицензирования относятся:

· издержки получения лицензии (сбора и предоставления лицензирующему органу необходимых документов, прохождения процедур сертификации и получения подтверждения соответствия, разработки и внедрения необходимых внутренних регламентов и т.п.);

· издержки соблюдения условий лицензирования (соблюдения лицензионных условий в процессе работы, подтверждения лицензии в случае существенного изменения методов и способов деятельности, возобновления истекающей лицензии);

· издержки коммуникации с регулирующим органом (составления регламентной отчетности, отвлечения ресурсов во время проведения проверок, исполнения предписаний и устранения нарушений, противостояния коррумпированным чиновникам, пытающимся выбить взятку под угрозой закрытия бизнеса). 

При этом в качестве выгод оцениваются (количественно) следующие факторы:

· преодоление отрицательных экстерналий (externalities, внешние эффекты) предпринимательской деятельности. “Отрицательными экстерналиями” называется вред, наносимый предприятием интересам других лиц, контроль или компенсация которого не предусмотрена никакими заключенными между ними договорами. В отсутствии обязывающего к контролю или к компенсации договора необходимо применение иных механизмов предотвращения вреда, одним из которых и может выступает лицензия;

· преодоление вреда, причиняемого изъянами информированности, к которым относят асимметрию информации, когда одна из сторон отношений не обладает существенной для оценки ситуации информацией, имеющейся у другой стороны; недостаток информации, когда все стороны не обладают достаточной информацией для оценки ситуации и искажение информации, когда одна или несколько сторон имеют не соответствующую действительности информацию;

· намеренное ограничение конкуренции, осуществляемой или в государственно—протекционистских целях, или в целях распределения ограниченных ресурсов, не находящихся в частной собственности, или в связи со сложившимися представлениями о том или ином секторе как о естественно—монополистическом.

По итогам сравнения определяется соответственно целесообразность (нецелесообразность) выбора лицензирования в качестве метода государственного регулирования в отношении данной продукции.
4. Повышение качества решений в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности


Реализуемая в настоящее время политика дерегулирования направлена на снижение степени государственного вмешательства в ход экономических процессов, исходя из так называемой презумпции нецелесообразности государственного регулирования
. Логика преобразований предполагает последовательное проведение в жизнь принципа обоснованности государственного воздействия на экономику с использованием законного права принуждения (регулирования). Оптимизация государственного регулирования осуществляется в соответствии с принципами обязательной, максимально полной и эффективной реализации действительно необходимых функций государственного регулирования с параллельным сокращением вмешательства в сферы, где несовершенства рыночного механизма минимальны либо не проявляются вовсе (упразднением избыточных функций), что в конечном итоге будет служить основной цели – сокращению административных, экономических и организационных барьеров для развития предпринимательства. 

Большое значение придается повышению качества принимаемых решений в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности. Одним из важнейших шагов в этом направлении должно стать внедрение практики доказательства необходимости вмешательства в предпринимательскую деятельность, которое базируется на важности соблюдения принципа обоснованности государственного вмешательства в ход экономических процессов и имеет целью повышение качества принимаемых решений в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности, что подразумевает оптимизацию (повышение эффективности) системы регулирования, содействие упорядочению нормотворческой деятельности органов государственной власти и местного самоуправления в сфере правового регулирования предпринимательской деятельности, выявление, отмену и предотвращение появления экономически нецелесообразных и неэффективных нормативных правовых актов, сокращение административных, экономических и организационных барьеров для развития предпринимательства.

Содержательной основой, на которой должна строиться процедура доказательства необходимости вмешательства в предпринимательскую деятельность, является оценка регулирующего воздействия, механизм которой представляет собой многоаспектный анализ с точки зрения важности решаемых задач, выгод, издержек (соотношения затраты-результат) и рисков с обязательным изучением возможных альтернатив и учетом воздействия регулирующего решения на все заинтересованные стороны (в самом общем виде – хозяйствующих субъектов, потребителей и государство) с целью установления баланса интересов. В основу должна лечь проработанная критериальная база, т.е. набор критериев целесообразности, адекватности, осуществимости и эффективности государственного регулирования предпринимательской деятельности в рамках заявленных допустимых целей регулирующего воздействия (их перечень должен быть исчерпывающим и закрытым).

Необходимо обратить особое внимание на разведение понятий государственного и иного вмешательства. Носителем исключительного права вмешиваться в ход разнообразных общественных процессов, в том числе связанных с осуществлением юридическими и физическими лицами деятельности экономического характера по удовлетворению своих потребностей и законных интересов, является государство, которое посредством издания законов и подзаконных актов (правоустановления) и осуществления исполнительно-распорядительной деятельности в рамках и на основе законов ограничивает права и налагает обязанности. Соответственно, «иное» вмешательство в предпринимательскую деятельность, т.е. вмешательство, которое не осуществляется непосредственно государством, должно быть делегировано или санкционировано им. Такая постановка вопроса коррелирует с проблемой развития саморегулирования отдельных секторов экономики как альтернативы государственному регулированию и предполагает обязательный учет возможностей добровольного и делегированного саморегулирования при доказательстве необходимости государственного вмешательства. 

Оценка регулирующего воздействия, предполагающая проведение экспертизы регулирующего воздействия на основе критериев целесообразности, адекватности, осуществимости и эффективности государственного регулирования, должна осуществляться как в процессе принятия органами государственной власти и местного самоуправления соответствующих решений, так и на регулярной основе в рамках периодической оценки эффективности регулирующих мер. Очевидно, что при формальных (процедурных) различиях, обусловленных различным статусом объектов экспертирования – в первом случае это проект нормативного правового акта в сфере регулирования предпринимательской деятельности, а во втором – действующий нормативно-правовой акт – содержательно оценка строится на единых принципах (исходя из единых целей) и общей методологической базе. Таким образом, методика доказательства необходимости государственного или иного вмешательства в предпринимательскую деятельность для целей оценки регулирующего воздействия носит универсальный характер и подлежит использованию вне зависимости от процедурных особенностей, обусловленных указанными выше различиями. 

Эффективность государственного регулирования (регулирующих мер) должна оцениваться на стадии принятия решений, в процессе подготовки нормативных правовых актов в сфере регулирования предпринимательской деятельности и регулярно отслеживаться в рамках периодической оценки с целью отмены (внесения изменений и дополнений) действующих нормативных правовых актов. Указанная деятельность должна осуществляться на основе унифицированной методологической базы, исходящей из критериев целесообразности, адекватности, осуществимости и эффективности государственного регулирования и задающей основные параметры процесса доказательства необходимости вмешательства в хозяйственную деятельность участников рынка. Вместе с тем, очевидно, существуют определенные процедурные особенности, связанные с тем, что в первом случае речь идет о введении новых регулирующих мер (регуляций), опосредованных соответствующими проектами нормативных правовых актах (исполнительно-распорядительная деятельность, осуществляемая путем издания актов применения права, т.е. индивидуальное правоустановление, не рассматривается как объект оценки регулирующего воздействия в силу своего производного, индивидуального характера), а во втором – о периодическом анализе уже существующих регуляций на предмет их целесообразности и эффективности с целью устранения неоправданных административных, экономических и организационных барьеров для развития предпринимательства. Из существа вопроса вытекает инвариантность общих принципов организации экспертизы регулирующего воздействия, однако разработка конкретной процедуры требует разведения двух описанных ситуаций. Так, содержательное отличие заключается, например, в том, что процедура периодической оценки может проводиться по упрощенной схеме. Это связано, в том числе с тем, что доказательство соответствия целей регулирующего воздействия допустимым целям должно осуществляться лишь однажды при принятии решения о введении регуляции и не требуется при периодической оценке ее эффективности (при условии неизменности допустимых целей регулирующего воздействия, что фактически всегда справедливо, учитывая их фундаментальность и подкрепленность теоретическим базисом).
4.1. Анализ зарубежного опыта по проведению регулятивных реформ

В ходе реализации регулятивных реформ ряд экономически развитых зарубежных стран успешно внедряет практику осуществления оценки регулирующего воздействия существующих и вновь вводимых регуляций. Накопленный положительный опыт может быть использован в ходе реформирования процесса принятия решений в сфере регулирования предпринимательской деятельности с целью упорядочения нормотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти и органов местного самоуправления.

Ниже проанализирован и обобщен опыт трех стран – Великобритании, Германии и Польши, – находящихся на разных стадиях процесса внедрения элементов системы оценки регулирующего воздействия. Выбор стран обусловлен следующими соображениями:

· рассматриваемые государства находятся на различных стадиях осуществления регулятивной реформы;

· Великобритания накопила значительный положительный опыт и может рассматриваться как ориентир (с учетом различий, обусловленных спецификой правовых систем);

· модель государственного регулирования в Германии имеет известные сходства и пересечения с отечественной моделью;

· социально-экономическая и политическая системы Польши находятся в состоянии трансформации и в этом смысле близки к характеристическим свойствам отечественной экономики (также рассматриваемой как переходной).
Опыт Великобритании

Опыт Великобритании сочетает различные аспекты оценки законов формальными конституционными элементами государства: исполнительной, законодательной и судебной ветвями власти. Эти различные институты подходят к вопросу об оценке с разных позиций в силу как конституционных, так и практических причин. Способ оценки регулирующих решений рассматривается с точки зрения подходов к решению следующих трех вопросов:

1. какой должна быть политика (относится как к перспективной, так и к ретроспективной оценке);

2. насколько нормативный текст способствует проведению эффективной политики (основной вопрос в перспективной оценке закона); 

3. имел ли нормативный текст результатом проведение эффективной политики (основной вопрос в ретроспективной оценке).

В фокусе внимания оказывается специфика Великобритании как государства, не имеющего ни кодифицированного внутреннего права, ни писаной конституции как единого документа или системы документов. В данном контексте также рассматриваются последствия британского членства в Европейском Союзе. Все это не говорит о полном отсутствии правовых рамок для оценки законов в Великобритании. Существуют некоторые, хотя и ограниченные, элементы законодательного "каркаса". Так, например, Акт о Правовых комиссиях 1965 года оговаривает условия создания английской и шотландской Правовых комиссий, уполномоченных рекомендовать проведение правовой реформы. Кроме того, британское административное право, в значительной мере разработанное в ходе судебной практики на основе прецедентного права, оговаривает такие вопросы, как консультативность, обоснованность и соразмерность. Тем не менее, в тех случаях, когда оценка законов упирается в отношения между исполнительной и законодательной властями, ситуация регулируется правилами процедуры законодательства и степенью взаимопонимания исполнительной и законодательной ветвей власти. Хотя такое положение создает гибкие условия для развития, опасность кроется в том, что существующее априори напряжение в политике может привести к проведению несоответствующих международным стандартам оценочных мероприятий и подрыву веры в тщательность работы и щепетильность законодательной власти.

Во многих юрисдикциях частный сектор жалуется на чрезмерное регулирование, в то время как правительство утверждает, что в контексте все усложняющейся общественной жизни граждане требуют больших прав и юридической защиты. Как для частного, так и для государственного сектора большее регулирование почти неизбежно означает большие расходы. Различие между этими двумя секторами состоит в том, что государственный сектор располагает в значительной степени большим контролем в отношении степени регулирования и соответствующих затрат, в то время как частному сектору это регулирование и, соответственно, затраты зачастую навязываются. Даже в тех случаях, когда регулирование в некоторой степени навязывается государственному сектору, как, например, в результате членства в таком наднациональном органе, как Европейский Союз, или в такой международной организации, как Всемирной Торговая Организация, это регулирование, скорее всего, будет навязано и частному сектору.

Эта напряженность в отношениях между частным и государственным секторами привела к разработке методов оценки расходов, связанных с применением тех или иных форм регулирования. В Великобритании это называется "оценкой регулирующего воздействия".

В соответствующем руководстве британское правительство определило оценку регулирующего воздействия как "политический инструмент оценки воздействия, с точки зрения затрат, выгод и рисков любых предложений по регулированию, которые могут затронуть предпринимателей, благотворительные или добровольческие организации" [110]. Теперь правительство Великобритании требует от всех департаментов и агентств при использовании ими законных полномочий и разработке правил масштабного воздействия проведения оценки регулирующего воздействия.

Оценка регулирующего воздействия (RIA) проводится в три стадии: 

· начальная RIA,

· частичная RIA (которая должна быть проведена до публичных консультаций по нормативному тексту),
· полная RIA.

Начальная RIA - это общий анализ, основанный на имеющейся, легко доступной информации. На этой и последующих стадиях необходимо рассмотреть варианты, исключающие регулирование. Так, например, среди возможных вариантов: 

· опора на потребительский выбор, конкуренцию или инновации; 

· улучшение качества консультаций или информирования; 

· использование экономических инструментов, таких как сборы с пользователей, налоги или налоговые льготы; 

· стимулирование саморегулирования промышленности; 

· упрощение или конкретизация существующего регулирования путем дерегулирования (см. ниже); 

· установление временных ограничений на регулирование ("клаузула заката") или проведение автоматического пересмотра.

На этой стадии британские государственные служащие обязаны также начать рассмотрение социального воздействия этих вариантов: приведет ли тот или иной вариант к несправедливому переносу затрат на плечи отдельных или наиболее уязвимых групп населения, таких как пожилые люди? Или приведет к созданию новой уязвимой группы?

Частичная RIA включает разработку каждого из вариантов, регулирования и нерегулирования, относительно их рисков, преимуществ, затрат и выполнения. На этой стадии разработчик должен поработать с контрольным списком, включающим такие области, как 

· устойчивое развитие, 

· оценка воздействия на окружающую среду, 

· оценка соблюдения равноправия (например, в отношении пола, расы, возраста, дееспособности), 
·  оценка воздействия на здоровье, включая безопасность для здоровья на производстве.

Зачастую оценка преимуществ оказывается неудовлетворительной, так как предполагается, что предпочтительный вариант несет самые большие выгоды. Определение затрат включает разработку допущений и предположений относительно каждой группы, на которую оказывается воздействие: так, например, некоторые затраты могут иметь непропорциональный эффект в малом бизнесе. Политические затраты и затраты на реализацию должны будут рассматриваться отдельно. Затраты на реализацию - это, в общем, бюрократические затраты: судебные издержки; рабочее время, затрачиваемое на изучение нового правила; инспекции, оплата лицензий и так далее. Политические затраты - это затраты, непосредственно относящиеся к политическим целям: рост затрат на выплату заработной платы как результат закона о минимальной заработной плате; потери, связанные с запретом на некоторые продукты (например, продажа говядины с костью). RIA также значительно зависит от количественной оценки всех факторов, но некоторые из них нелегко оценить количественно. Некоторые преимущества трудно поддаются оценке в денежном эквиваленте, например, сокращение шумового загрязнения или времени, сэкономленного пассажиром в результате использования различных видов транспорта, но для этого есть технические средства. Наконец, выполнение должно быть представлено в виде градуированной шкалы.

Полная RIA является более тщательно аргументированным и формализованным документом, который представляется соответствующему министру с четкими рекомендациями действий; если рекомендации одобрены, документ подписывается министром и публикуется. Документ должен:

· определить цели; 

· оценить риск; 

· сравнить преимущества и затраты для каждого варианта; 

· подвести итог: кто или какой сектор понесет эти затраты и получит выгоды, а также затронуть любые вопросы равенства или справедливости, которые могут возникнуть; 

· определить воздействие на мелкие фирмы и выработать меры по созданию возможностей для соблюдения новых правил малым бизнесом; 

· выработать механизмы обеспечения соблюдения предлагаемых правил; 

· пояснить, как предложенные меры впишутся в систему существующих правил; 

· представить отчет о результатах консультаций, о реакции на предлагаемую меру и предложения по последующим содержательным изменениям в RIA; 

· изложить механизм контроля.

Все стадии процесса RIA полностью интегрированы в рамках структуры государственного управления, через Кабинет Министров и подразделения RIA в отдельных правительственных департаментах.
Опыт Германии

Одной из важнейших целей, преследуемых в процессе модернизации системы государственного управления, является повышение действенности закона и достижение более полного (повсеместного) признания верховенства права, в том числе и за счет снижения общей массы нормативно-правовых актов, компенсируемого на качественном уровне. Структурированная методика оценки регулирующего воздействия может внести значительный вклад в успешное проведение анализа и нахождение наиболее адекватных альтернатив для исчерпавших себя норм права. Оценка регулирующего воздействия должна оказывать поддержку политико-административному процессу принятия нормативных актов путем его максимальной рационализации. В данном разделе нами будет рассмотрен немецкий опыт проведения оценки регулирующего воздействия.

Оценка регулирующего воздействия – это метод изучения, получения в достаточной мере достоверной информации о возможных последствиях предполагаемых (вступивших в силу) правовых актов, предполагающий их сравнительную оценку. Данная методика обеспечивает:

· основанную на экспертных оценках разработку альтернатив и оценку последствий их внедрения;

· возможность анализа проектов по определенным критериям как затраты/выгоды, доступность;

· возможность построения текущей оценки в действительности вступившего в силу законопроекта.

В соответствии с требованиями различных стадий законодательного процесса была создана трехуровневая база оценки регулирующего воздействия:

1. Предварительная оценка регулирующего воздействия, основанная на сравнительном анализе регулирующих актов;

2. Сопровождающая оценка регулирующего воздействия, на основе определенного законопроекта;

3. Ретроспективная оценка регулирующего воздействия, являющаяся методом оценки уже вступившего в силу законопроекта.

Основные отличительные черты данных фаз оценки регулирующего воздействия приведены в таблице 4.

Таблица 4

Характеристика фаз оценки регулирующего воздействия

	Фаза
	Время проведения
	Центральные вопросы
	Ожидаемый результат

	1. Предварительная оценка регулирующего воздействия
	При предполагаемом введении нормативно-правового регулирования в некотором секторе экономики, а также для установления необходимости самого регулирования
	Какая из альтернатив предполагает наилучшее достижение целей? В каких областях стоит ожидать появления  внешних эффектов?
	Выбор оптимальной  формы контроля, регулирования (возможен и отказ от регулирования)

	2. Сопровождающая оценка регулирующего воздействия
	На стадии проектировки, планирования; для сравнения проектов или их отдельных частей 
	Как соотносятся затраты с выгодами? Приемлем ли законопроект для каждой из затрагиваемых им групп?
	Утверждение, дополнение, улучшение проекта или его отдельных частей

	3. Ретроспективная оценка регулирующего воздействия
	По прошествии некоторого времени со вступления в силу законопроекта
	Достигнуты ли поставленные цели? Стоит ли производить пересмотр отдельных пунктов?
	Выводы о необходимости внесения поправок


Рассмотрим три вышеперечисленных стадии оценки регулирующего воздействия несколько более подробно.

Предварительная оценка регулирующего воздействия

Предварительная оценка регулирующего воздействия предполагает разработку множества альтернативных регулирующих актов, обеспечивает их сравнительный анализ и на его основании позволяет сделать вывод по поводу оптимизации регулирующего воздействия. Предварительная оценка регулирующего воздействия позволяет 

· получить выводы о целесообразности регулирующего воздействия в отдельных областях;

· описать и оценить ожидаемые последствия введения регулирования в той или иной области; 

· указать вероятные провалы (несостоятельности), перегрузки или недоиспользование того или иного сектора;

· полностью обосновать процесс выбора одной из альтернатив как оптимальной;

· сформировать некоторый предварительный проект, его наброски.

Типичные вопросы, относящиеся к предварительной оценке регулирующего воздействия:

· нуждается ли в регулировании обследуемая область?

· каким образом можно оценить предполагаемое поле деятельности?

· какие альтернативы предлагаются к обследованию, и какие последствия – в том числе и долгосрочные – следует ожидать в каждом из возможных случаев?

· какая из альтернатив в конечном итоге проявит себя как оптимальная?

Далее сопоставим типичные задачи, изучаемые при помощи предварительной оценки регулирующего воздействия, и соответствующие им методы и инструменты (таблица 5).

Таблица 5

	Типичные задачи и проблемы
	Методы и инструменты

	В случае если требуется оценить вероятность возникновения в предполагаемом поле деятельности препятствий, конфликтов или сопротивления и выяснить их возможные причины
	предлагается проведение анализа, заключающегося в наблюдении конфликтов, меньшинств в области, затрагиваемой регулирующим воздействием.

	В случае, когда цели определены и возникает вопрос, от чего будет зависеть достижимость цели,
	следует прибегнуть к целевому анализу и с его помощью уточнить и конкретизировать цели, изучив при этом, какие мероприятия в поддержку каждой конкретной цели будут наиболее эффективны.

	В случае, когда необходимо оценить взаимосвязь между подсистемами внутри предполагаемого поля деятельности, 
	предлагается проведение системного анализа. При помощи этого инструмента оцениваются последствия введения регулирования для каждой отдельной подсистемы и их попарная взаимозависимость.

	В любом случае при проведении перспективной оценки регулирующего воздействия возникает необходимость разработки альтернативных способов регулирования. Для этого 
	необходимо использовать предметные знания и политические выводы о предполагаемом поле деятельности, а также принимать в расчет основные формы и методы государственного регулирования (от рыночно-ориентированной до строгой политики).

	В случае, когда необходимо принимать во внимание различные возможности развития регулируемой базы,
	возможным представляется ориентироваться на общенациональный (региональный и т.д.) тренд развития.

	Для установления возможных последствий введения регулирования
	предполагается привлечение независимых экспертов для проведения командных совещаний, экспертных семинаров (workshops), проведение интервью с адресатами предполагаемого нормативного акта. При подобных обследованиях необходимо ориентироваться на следующие критерии: достижимость цели, соотношение затраты/выгоды, соотношение с темпами развития в других областях, внешние эффекты.


Сопровождающая оценка регулирующего воздействия

Сопровождающая оценка регулирующего воздействия служит для тестирования и текущего оценивания проекта на стадии его разработки. Основополагающим здесь является наличие определенного проекта нормативно-правового акта. Методы обследования и изучения по-прежнему носят предиктивный характер.

Сопровождающая оценка регулирующего воздействия применяется для:

· анализа проекта регулирующего акта по определенным критериям (практичность, соотношение затраты/выгоды, справедливость и оптимальность распределения нагрузок в обследуемом секторе, будущие затраты, необходимые для поддержания проекта и т.д.);

· снижения неопределенности за счет изучения групп риска и предполагаемых внешних эффектов;

· устранения/замены слишком громоздких (трудных для понимания, следования им), устаревших, ненужных регулирующих актов;

· дополнения, корректировки и оптимизации предлагаемого проекта.

Типичные вопросы, относящиеся к сопровождающей оценке регулирующего воздействия:

· будет ли планируемое регулирование приемлемым для каждой из затрагиваемых его действием групп?

· легки ли предписания регулирующего акта для понимания, приведения их в силу?

· соответствует ли распределение затрат и выгод, возникающих дополнительно нагрузок общепринятым нормам эффективности и справедливости?

Далее, как и в предыдущем пункте, мы постараемся сопоставить типичные вопросы, возникающие в ходе проведения предварительной оценки регулирующего воздействия, и соответствующие им методы и инструменты (таблица 6).

Таблица 6

	Типичные задачи и проблемы
	Методы и инструменты

	В случае, когда проект в целом или некоторая его часть нуждается в анализе или оценке,
	проводится оценка проекта по известным критериям (практичность, соотношение затраты/выгоды, справедливость и оптимальность распределения нагрузок в обследуемом секторе, будущие затраты, необходимые для поддержания проекта и т.д.), и на основе полученных выводов проект может быть утвержден или признан нуждающимся в доработке. 

	Когда проект оценен по критериям, приведенным выше, и определено поле деятельности в целом или отдельными частями
	проводится проработка сценария (возможен эмпирический анализ ситуации, основанный на обследовании малой выборки в случае вступления в силу законопроекта, или теоретическая оценка влияния регулирующего вмешательства на основе используемых математических моделей), устанавливается порядок и проводится оценка планируемых расходов.

	В случае, когда должно быть установлено, какие из предполагаемых методов регулирования достигают поставленных целей, 
	предлагается использование анализа стоимость/полезность, то есть получение выводов о том, какое из регулирующих положений достигает цели наиболее эффективным образом (наилучшим соотношением затрат и выгод в целом).

	Когда должно быть установлено, насколько легко и насколько эффективно предлагаемое регулирующее вмешательство может быть приведено в действие (насколько возможным является обеспечение четкого контроля исполнения предписаний),
	рекомендуется проводить практическое изучение ограниченных совокупностей лиц, затрагиваемых реформой, персональное оценивание.

	Когда должно быть установлено, насколько легко адресаты регулирующего воздействия могут следовать новым предписаниям,
	также рекомендуется проводить практическое изучение ограниченных совокупностей лиц, затрагиваемых реформой, персональное оценивание.

	В случае, когда нужно оценить возникающие как следствие регулирующего вмешательства институциональные и финансовые перегрузки отдельных областей регулируемой базы,
	возможным представляется использование математического аппарата, построение на основании количественных выводов функциональных диаграмм, использование теоретического распределения будущих расходов.

	В случае если нововведения затрагивают уже действующее законодательство и предполагается несоответствие вводимых форм старым,
	необходим анализ взаимозависимостей нового регулирующего положения с предположительно затрагиваемыми старыми нормами, изучение возможных расхождений и поиск компромиссов.

	Когда необходимо установить, будут ли положения принимаемых мер регулирования понятными их адресатам, 
	рекомендуется исследовать предлагаемый проект на предмет возможности двоякой трактовки, внести изменения в нечетко описанные положения, упростить структуру нормативно-правового акта. 

	Для окончательного тестирования эффектов, порождаемых введением регулирования,
	используется опять же практическая прокрутка ситуации на небольшой совокупности инсайдеров либо построение тренда развития сектора под влиянием введенных регулирующих положений.


Ретроспективная оценка регулирующего воздействия

Ретроспективная оценка регулирующего воздействия используется для изучения последствий принятого нормативного акта с целью его возможной доработки в случае ее необходимости.

Ретроспективная оценка регулирующего воздействия применяется для того, чтобы:

· оценить степень достижения цели действующим регулирующим актом по прошествии некоторого контрольного срока с момента его вступления в силу.

· распознать и более точно оценить последствия введения регулирования и порожденные им внешние эффекты.

· установить, является ли необходимым внесение поправок в принятый закон, и если оно необходимо, то насколько существенны должны быть эти поправки.

Типичные для ретроспективной оценки регулирующего воздействия вопросы:

· достигнуты ли поставленные перед введением регулирования цели?

· проявились ли в результате реформ непредвиденные нежелательные последствия, внешние эффекты, и являются ли они устранимыми?

· в каких областях поля деятельности проявляются перегрузки или недоиспользование?

· доказало ли регулирование свою состоятельность, практичность, простоту понимания и следования его предписаниям?

· нуждается ли принятый проект в доработке, изменении, отмене?

Далее, как и в предыдущих двух пунктах, мы попробуем соотнести типичные вопросы, возникающие в ходе проведения предварительной оценки регулирующего воздействия, и соответствующие им методы и инструменты (таблица 7).

Таблица 7

	Типичные задачи и проблемы
	Методы и инструменты

	Когда возникает необходимость оценить последствия введения регулирующего положения,
	принято прибегать к использованным выше критериям (практичность, приемлемость, наличие внешних эффектов, их устранимость, соотношение затраты/выгоды, справедливость и оптимальность распределения нагрузок в обследуемом секторе, будущие затраты, необходимые для поддержания проекта и т.д.)

	В случае, когда необходимо оценить степень влияния принятых реформ на общую ситуацию,
	предлагается установить взаимозависимость между целями и отдельными мерами, принимавшимися в ходе принятия и вступления в силу закона, и на ее основе построить аналитическую модель, отражающую «пофакторный» взнос каждого отдельного мероприятия в общий итог от введения регулирования.

	Когда возникает вопрос о том, где именно отражаются последствия принятия решений,
	возможным представляется установить, используя для этого рассмотрение каждого нововведения в отдельности, какие из адресатов норм и секторов жизни общества (экология, экономика и т.д.) были затронуты в ходе реформ.

	Для того чтобы эффективно провести оценку,
	необходимо определить пороговые значения приемлемости или масштаб оцениваемых данных. В качестве таких пороговых значений принято воспринимать ограничения, вводимые самими нормативно-правовыми актами (например, граничное значение выбросов выхлопных газов автомобилями и т.п.).

	Для получения дополнительных данных для исследования и оценки (кроме данных, получаемых из статистических источников)
	может быть использован вышеупомянутый созыв экспертных и инсайдерских групп.

	В случае если время проведения тестирования на предмет общей эффективности проекта не оговорено в рамках самого проекта,
	его следует приурочивать к периоду времени, в котором получены первые опытные данные и наблюдения.

	Для оценки и получения выводов на основании полученных данных
	предлагается использовать статистические и прочие аналитические методы, такие как анализ временных рядов, эконометрические оценки и т.д.

	Для окончательной оценки последствий введения нормативно-правового акта
	проводится сравнение между предполагавшимися и достигнутыми результатами; введенное регулирующее положение исследуется на предмет приемлемости, адекватной трактовки, практичности; анализируются непредвиденные последствия и внешние эффекты, оценивается возможность их интернализации и возможность пренебречь ими.


Опыт Польши

В 1999 г. правительство Польши приняло концепцию среднесрочного развития страны до 2002 г., в котором регулятивная реформа обозначалась в качестве одного из приоритетов. В 2000 г. Польша приняла решение присоединиться к программе ОЭСР по проведению обзоров регулирования. В этом же году была образована Группа по вопросам качества регулирования (Regulatory Quality Team), в состав которой вошли представители органов исполнительной власти. Группа является совещательным органом и создавалась для целей подготовки проектов нормативных правовых актов, связанных с осуществлением регулятивной реформы, взаимодействия с ОЭСР в ходе подготовки обзора, оценки действий органов исполнительной власти и внедрения оценки регулирующего воздействия в законотворческую практику (практику подготовки нормативных правовых актов). 

К концу 2001 г. в соответствии с решением Кабинета министров оценка регулирующего воздействия стала обязательной для всех принимаемых Кабинетом нормативных правовых актов. Масштаб оценки регулирующего воздействия зависит от объекта регулирования и содержания предлагаемой к введению регуляции. Формального различия между краткой и расширенной процедурой не делается, решение о применимости той или иной схемы принимается ответственным министерством, исходя из объекта и масштаба регулирования и величины ожидаемых эффектов. Детальный (расширенный) анализ применяется только по отношению к проектам нормативных правовых актов, принятие которых сопряжено со значительными социальными и экономическими эффектами. Орган, ответственный за проведение оценки регулирующего воздействия, вправе поднять вопрос о расширении анализа, однако его предложение не носит обязательного характера. Кабинет министров также может обратиться к ответственному министерству с просьбой, расширить оценку влияния в случае, если краткая процедура по тем или иным причинам не признается удовлетворяющей целям оценки качества вводимой регуляции. 

В ряде случаев возможны отклонения от общепринятого порядка. Оценка регулирующего воздействия проводиться в соответствии с постоянными, но гибкими правилами. Исходя из предмета и масштаба регулирования, конфигурация анализа определяется таким образом, чтобы не допустить неэффективных расходов. Степень детальности анализа зависит от практической необходимости и величины издержек осуществления оценки. 

Результаты оценки регулирующего воздействия входят как составная часть в пояснительную записку, прилагаемую к проекту нормативного правового акта, и публикуются вместе с последним в информационной системе общего пользования в электронно-цифровой форме. 

В 2003 г. были опубликованы руководящие указания по проведению оценки регулирующего воздействия, содержащие методические рекомендации. Были разработаны специальные предназначенные для государственных служащих обучающие программы, и в Правительственном центре по законодательству (Government Legislation Centre) создано подразделение, ответственное за осуществление контроля качества проводимой оценки регулирующего воздействия, координацию проводимых в этой области мероприятий и проведение различного рода консультаций. 

В соответствии с руководящими указаниями, а также следуя существующему позитивному опыту, оценка регулирующего воздействия должна осуществляться на возможно более ранней стадии. В настоящее время этот принцип применяется, прежде всего, по отношению к законопроектам, принятие которых обусловит проявление значительных социальных и экономических эффектов. В части нормативных правовых актов, являющихся второстепенными по силе и для которых социальные и экономические эффекты носят ограниченный характер, к оценке регулирующего воздействия до сих пор в большинстве случаев подходят формально (просто как к приложению к пояснительной записке). Вместе с тем, в настоящее время делаются попытки изменить подобное отношение к оценке регулирующего воздействия второстепенных по силе нормативных правовых актов. Даже если влияние такого акта ограничено, уполномоченный орган (Government Legislation Centre) обращает внимание на выявление соответствующих эффектов и рекомендует органам исполнительной власти по возможности проводить его качественную и количественную оценку.

Результаты оценки воздействия должны свидетельствовать о том, что вводимая регуляция является лучшей из доступных альтернатив и что выгоды от выбранной опции превышают издержки. При этом обязательное требование - учитывать множественные регулятивные опции и возможные альтернативы государственному регулированию - отсутствует. Все сопряженные с введением регуляции выгоды и издержки должны быть измерены. При этом допустимо осуществлять только качественную оценку при условии, что получение количественных оценок связано с запретительно-высокими временными и материальными издержками. С точки зрения методологии, чаще всего используются такие инструменты, как анализ выгод и издержек (соотношения затраты - результат) и анализ издержек. Оценку эффектов рекомендуется осуществлять с учетом социальной нормы дисконтирования.

В случае если затрагиваются вопросы, связанные с безопасностью, возможным причинением вреда жизни или здоровью граждан, окружающей среде, по возможности должна проводиться количественная оценка риска. В расчет должно также приниматься воздействие на уровень конкурентности экономики и степень открытости рынка. Обязательным требованием для любого органа исполнительной власти вне зависимости от рассматриваемого предложения является учет бюджетного эффекта, влияние на рынок труда, долгосрочное и краткосрочное воздействие на отдельные отраслевые рынки, региональные эффекты.

Проверка качества оценки регулирующего воздействия осуществляется в рамках двухуровневой системы. Уполномоченное структурное подразделение Правительственного центра по законодательству (Government Legislation Centre) дает рекомендации по оптимальному масштабу оценки регулирующего воздействия и необходимому объему общественных консультаций в ходе взаимодействия с представителями ответственных за подготовку проекта нормативного правового акта органов исполнительной власти (в том числе неформального характера) и в рамках подготовки официального отзыва, прилагаемого к пояснительной документации. В случае возникновения разногласий, орган исполнительной власти, подготавливающий регулирующее решение, обязан предоставить официальный ответ, который также прилагается к проекту нормативно-правового акта и принимается во внимание при его принятии Кабинетом Министров. Подчеркнем, что в компетенцию Правительственного центра по законодательству не входит право препятствовать продвижению проекта. Рассмотрение проекта нормативного правового акта может быть признано нецелесообразным лишь на уровне совещательных органов при Правительстве или самим Кабинетом Министров. Они также вправе отказаться обсуждать проект в случае, если не была проведена оценка регулирующего воздействия (входит в обязанности соответствующих министерств и ведомств). В любом случае, решение о признании проекта нормативного правового акта не подлежащим принятию или возращении его на доработку в ответственный орган исполнительной власти может быть принято лишь на правительственном уровне.

Если речь идет о законопроектах, Парламент также вправе возвращать их на доработку в случае, когда пояснительная документация, включающая в себя в частности результаты оценки регулирующего воздействия, признается неполной или не соблюдается процедура публичного (общественного) обсуждения проекта с привлечением к консультациям всех заинтересованных сторон. 

Важной особенностью польской модели, которая характеризует ее как находящуюся в стадии развития, является отсутствие обзора (проверки) качества осуществления оценки регулирующего воздействия, что создает стимулы к снижению качества проводимой аналитической работы. 

Как указывалось выше, общественные консультации со всеми заинтересованными сторонами обязательны. При этом рекомендуется по возможности проводить их на ранних стадиях обсуждения планируемой к введению регуляции. Практика показывает, что публичное обсуждение проводится параллельно с внутренними (межведомственными) консультациями, что в большинстве случаев обусловлено жесткостью временных ограничений. Возможные альтернативы не публикуются в открытых источниках, однако к обсуждению привлекается экспертное сообщество и широкие круги общественности (потенциальные адресаты рассматриваемой регулятивной опции, общественные организации, профсоюзы, объединения работодателей, профессиональные ассоциации, бизнес объединения, местные органы власти, потребители, экологические организации и т.д.). Существуют также специальные встроенные механизмы, позволяющие учитывать слабо выраженные интересы отдельных уязвимых групп (некоммерческие научные, образовательные, благотворительные и прочие организации, малый бизнес, меньшинства). В процессе консультаций используется довольно широкий технический набор инструментов, позволяющий максимально полно учитывать все представленные мнения. 

Требование обязательного учета поступивших комментариев при доработке проекта нормативного правового акта отсутствует. Однако в том случае, если предложения заинтересованных сторон отвергаются, необходимо представлять их перечень с указанием причины, по которой указанные комментарии не учтены (данный перечень прилагается к пояснительной документации). Разработчики также обязаны уведомлять организации, приславшие отклоненные предложения, о мотивах своего решения.
4.2. Обобщение зарубежного опыта в области оценки регулирующего воздействия 
Обобщение опыта экономически развитых стран, осуществляющих регулятивные реформы, позволяет выделить ряд ключевых направлений, связанных с повышением качества принимаемых решений в сфере регулирования предпринимательской деятельности:

1. Улучшение качества регулирования посредством ужесточения процедуры подготовки проектов нормативных правовых актов и внедрения четких единых критериев, применение которых обязательно при разработке регулирующих решений. Качество вводимых регуляций может быть повышено за счет внедрения транспарентных процедур их подготовки и устранения избыточных дискреционных полномочий правоприменителей. Параллельно необходимо принимать меры, направленные на внедрение практики обязательного изучения существующих альтернатив предлагаемой регуляции, следования основным принципам регуляторной политики (в частности, доказательства необходимости государственного вмешательства в предпринимательскую деятельность), а также разработку и совершенствование системы стандартов качества. Предлагаемые в этом контексте меры связаны с:

· разработкой критериев эффективного регулирования, проектировкой процедур, обеспечивающих повышение качества регулирования, внедрением стандартов качества регуляций;

· разграничением полномочий, связанных с обеспечением подготовки качественных регулирующих решений, что предполагает распределение ответственности между органом государственной власти, разрабатывающим регуляцию, и единым уполномоченным органом, выполняющим координирующие функции и осуществляющим выработку и реализацию политики в сфере повышения качества государственного регулирования.

2. Совершенствование институциональных основ политики, направленной на повышение качества регулирования. В частности:

· обеспечение адекватной целям эффективного регулирования экспертной и материально-технической базы, повышение ресурсного обеспечения уполномоченных органов государственной власти (их структурных подразделений, ответственных за проведение оценки регулирующего воздействия);

· принятие долгосрочной (среднесрочной) программы по внедрению элементов оценки регулирующего воздействия разрабатываемых проектов нормативных правовых актов;

· подготовка уполномоченным органом ежегодного отчета по результатам оценки регулирующего воздействия вводимых регуляций с целью повышения подотчетности и уровня ответственности;

· изучение целесообразности образования на постоянной основе межведомственной (Правительственной) комиссии, ответственной за качество осуществляемого регулирования.

3. Осуществление оценки регулирующего воздействия для всех вновь принимаемых нормативных правовых актов, внедрение соответствующих системных элементов в соответствии с четким заранее разработанным планом. Систематическое осуществление оценки регулирующего воздействия может рассматриваться как гарантия принятия эффективных решений в сфере регулирования предпринимательской деятельности. Прилагаемые в настоящее время к проектам нормативных правовых актов пояснения (в формате пояснительных записок) по большей части носят формальный характер и не содержат реальных оценок величины возможных эффектов. Тем более речь не идет о скрупулезном анализе влияния вводимой регуляции на все потенциально затрагиваемые группы интересов. В связи с этим представляется необходимым поэтапное внедрение элементов оценки регулирующего воздействия, осуществляемое в контексте единой государственной политики по повышению качества регулирования. В качестве существенных моментов можно выделить:

· необходимость обязательного осуществления оценки регулирующего воздействия для регуляций, сопряженных с проявлением значительных эффектов (существенно влияющих на различные группы интересов), с перспективным распространением на все решения в сфере регулирования предпринимательской деятельности в той или иной форме (обусловленной характером и масштабом регуляции);

· сосредоточение ресурсов на проведении анализа проектов, связанных с потенциально наибольшим воздействием на все заинтересованные стороны (в самом общем виде – хозяйствующих субъектов, потребителей и государство); следуя данной логике, на ранних стадиях подготовки любого регулирующего решения требуется проведение начальной оценки регулирующего воздействия и только для наиболее важных регуляций – более детального анализа в рамках полной оценки всех возможных эффектов на более поздних стадиях;

· использование возможно более подробного анализа издержек и выгод и расширение технических возможностей по осуществлению оценки регулирующего воздействия в среднесрочной перспективе (в частности, повышение квалификации государственных служащих, совершенствование технологических возможностей по сбору начальной информации);

· интеграция оценки регулирующего воздействия в процесс публичных консультаций, установление «обратной связи» со всеми заинтересованными сторонами, когда все поступившие в результате публичного обсуждения критические замечания принимаются во внимание и фиксируются, а в случае отклонения предложений заявитель получает официальный ответ с указанием на мотивы подобного решения;

· внедрение элементов оценки регулирующего воздействия в законотворческий процесс; в частности, в случае когда в качестве субъекта права законодательной инициативы выступает законодательная власть, необходимо проведение анализа влияния законопроекта на все заинтересованные стороны по схеме, аналогичной (с точки зрения методологии) ситуации, когда разработчиком является орган исполнительной власти.

4. Расширение консультаций и общественных обсуждений в процессе подготовки проекта нормативного правового акта. Существенным аспектом обеспечения открытости процесса разработки регулирующих решений является проведение консультаций и публичных обсуждений. Учет данного фактора позволит в значительной мере увеличить релевантность и эффективность регулирования. Принципиально важно придание консультациям систематического характера и введение их в общепринятую практику. К обсуждениям должны привлекаться все потенциально затрагиваемые вводимой регуляцией группы интересов, в том числе относительно слабо представленные и уязвимые. Особое внимание следует уделить:

· обеспечению максимального (последовательного и эффективного) использования потенциала общественных консультаций в режиме комментариев и замечаний;

· внедрению стандартных процедур, активизирующих процесс проведения консультаций (например, организация специальных встреч с заинтересованными сторонами).

5. Сокращение дискреционных полномочий государственных служащих в рамках возложенных на них административных функций, упрощение и повышение открытости соответствующих процедур. Сюда же можно отнести необходимость преодоления таких проблем, как множественность вариантов диспозиций правовых норм (наличие бланкетных и отсылочных диспозиций) и наличие широких возможностей ведомственного и локального нормотворчества. В связи с этим следует отдельно отметить важность осуществления детального обзора предложений по формированию конфигурации административной процедуры с использованием инструментария оценки регулирующего воздействия. 

Выделим основные направления, на которых должна быть сосредоточена работа по внедрению непосредственно элементов оценки регулирующего воздействия:

1. Обеспечение гарантий (в том числе политических) надлежащего проведения оценки регулирующего воздействия. Осуществление оценки регулирующего воздействия должно поддерживаться на самом высоком уровне. При этом должны быть задействованы все участники процесса принятия решений в сфере регулирования предпринимательской деятельности. Возможно принятие конструкции, когда результаты оценки регулирующего воздействия предлагаемого к принятию нормативного правового акта заверяются руководителем соответствующего органа исполнительной власти. Это позволит повысить уровень ответственности и качество вводимых регуляций.

2. Разграничение полномочий и распределение ответственности. Процедура оценки регулирующего воздействия должна быть тщательно проработана с целью недопущения конфликта интересов, осуществления контроля за качеством проводимого анализа и обеспечения последовательности и согласованности осуществляемых действий. Оптимальной представляется схема, согласно которой ответственность за проведение оценки регулирующего воздействия возлагается на уполномоченные органы исполнительной власти и единый координирующий орган. Разработчики проекта нормативного правового акта к пояснительной записке должны прилагать согласованный с единым обеспечивающим (контролирующим) надлежащее качество органом документ, отражающий результаты проведенной оценки регулирующего воздействия и отвечающий предъявляемым требованиям (стандартам).

3. Оценка влияния. Эффективная оценка регулирующего воздействия должна базироваться на детальном количественном анализе. Внедрение элементов оценки регулирующего воздействия в нормотворческую практику предполагает, в первую очередь, обеспечение выполнения разработчиками требования по обязательному осуществлению анализа (оценки) издержек и выгод с использованием разнообразного доступного инструментария. При этом необходимо обращать внимание на три принципиально важных момента:

· возможности соответствующих органов государственной власти по внедрению предлагаемого регулирующего воздействия;

· четкое выявление и разделение воздействия принимаемой регуляции на государство (в частности, оценка бюджетного эффекта) и влияния на экономику и общество в целом;

· оценку воздействия на субъекты предпринимательской деятельности и потребителей.

4. Развитие и внедрение эффективных механизмов сбора и анализа информации. Качество проводимого в рамках оценки регулирующего воздействия анализа напрямую зависит от используемых статистических данных (особенно в части количественного анализа) и доступности необходимой информации в целом. В этом смысле существуют две серьезные проблемы: первая связана с существующими недостатками официальной статистики, вторая – с нехваткой существенной для разработки проекта нормативного правового акта информации. Соответственно, принципиально значимым становится принятие мер по повышению доступа принимающих регулирующие решения государственных служащих к информационным и аналитическим ресурсам.

5. Повышение профессиональной подготовки разрабатывающих и принимающих регулирующие решения государственных служащих. Государственные служащие, ответственные за подготовку и принятие регулирующих решений, должны соответствовать квалификационным требованиям и обладать знаниями, в том числе специфическими, для осуществления качественной оценки регулирующего воздействия. Проблема повышения подготовки решается посредством разработки руководящих указаний (в частности, на базе существующего положительного зарубежного опыта) и непосредственно обучения компетентных государственных служащих.

6. Целеполагание при проведении оценки регулирующего воздействия. Оценка регулирующего воздействия является сложным процессом, требующим значительных материальных и временных затрат, которые в ряде случаев разработчики проектов нормативных правовых актов по тем или иным причинам нести в полном объеме не в состоянии (в силу ограниченности бюджетного финансирования органов исполнительной власти и сжатости сроков, отводимых на подготовку и введение регуляции). Как показывает практика развитых стран, уже внедривших обязательную оценку влияния принимаемого регулирующего решения, уполномоченные органы (их структурные подразделения) не справляются с работой по осуществлению оценки регулирующего воздействия всего массива проектов нормативных правовых актов, которые носят второстепенный характер и не сопряжены с проявлением значительных эффектов. Поэтому практические результаты аналитической работы становятся доступны уже при завершении нормотворческого процесса и существенного влияния на конфигурацию и принципиальные характеристики регуляции не оказывают. К тому же, коррекция уже подготовленного и согласованного нормативного правового акта в большинстве случаев сопряжена с запретительно-высокими издержками. Принимая во внимание объективные ограничители, роль которых для отечественной системы органов исполнительной власти достаточно велика, а также потенциально негативный эффект, связанный с избыточностью межведомственных согласований, представляется целесообразным соотнесение важности принимаемой регуляции с величиной потенциальных издержек. Так, возможно установление определенного порогового значения для связанных с принятием регулирующего решения эффектов (отражающих влияние на заинтересованные стороны), превышение которого будет автоматически означать необходимость осуществления детального анализа. Таким образом, оценка регулирующего воздействия должна носить двухуровневый характер: на первоначальной стадии осуществляется предварительный анализ, позволяющий выявить и в самых общих чертах оценить все возможные эффекты, а на второй – в случае необходимости, определяемой в соответствии с установленными критериями, – проводится полное (детальное) исследование.

7. Интеграция оценки регулирующего воздействия в процесс определения направлений реализуемой политики. Интегрированность оценки регулирующего развития в систему выработки политических решений позволит повысить качество принимаемых регуляций, обеспечив связь подготавливаемых проектов нормативных правовых актов между собой и их взаимную согласованность. Кроме того, это увеличит координацию органов государственной власти, снизит издержки межведомственных согласований и непосредственно реализации процедуры оценки регулирующего воздействия, облегчая при этом реализацию единой политики в соответствии с заданным вектором развития (в частности, исключит или по крайней мере затруднит принятие нормативных правовых актов разнонаправленного воздействия).

8. Повышение прозрачности, привлечение представителей экспертного и гражданского сообщества. Проведение разнообразных консультаций в процессе разработки проектов нормативных правовых актов позволяет получить существенную для принятия регулирующего решения информацию, отследить достижимость заявленных результатов предложенными средствами, выявить возможные альтернативы. К обсуждениям должны привлекаться все потенциально затрагиваемые вводимой регуляцией группы интересов, в том числе относительно слабо представленные и уязвимые. Особое внимание необходимо уделять важности наличия «обратной связи», когда все поступившие в результате публичного обсуждения критические замечания принимаются во внимание и фиксируются. В случае отклонения предложений заявитель получает официальный ответ с указанием на мотивы подобного решения.
Изучение зарубежного опыта и существующей «лучшей практики» позволяет выявить ключевые структурные характеристики ОРВ. Ниже приведены основные требования:

1. Проведение оценки регулирующего воздействия обязательно, по крайней мере, при принятии решений, оказывающих значительное влияние на субъекты предпринимательской деятельности (на стадии пилотирования), и впоследствии для всех нормативных правовых актов.

2. Принципиально важна адекватная и четкая постановка проблемы.

3. Определение целей регулирующего воздействия должно быть однозначным и не содержать противоречий и неопределенностей (что подразумевает выражение ожидаемых результатов в поддающихся измерению качественных и количественных показателях, закрепление в явной форме иерархии целей).

4.  Осуществление оценки регулирующего воздействия, консультаций и экспертирования необходимо проводить на этапе, когда выбор регуляции открыт.

5. Обсуждение должно быть публичным и максимально открытым (за исключением вопросов, по которым привлечение широкой общественности невозможно).

6. При проведении консультаций необходимо учитывать интересы всех заинтересованных сторон (процедура должна обеспечивать обязательное привлечение последних к обсуждению).

7. Существенен вопрос выбора надлежащей конфигурации консультаций и обеспечения практического использования их результатов при принятии регулирующего решения.

8. Процедура оценки регулирующего воздействия состоит из нескольких этапов (начальная ОРВ, частичная ОРВ, полная ОРВ), по крайней мере, один из которых должен быть обязательным.

9. При проведении оценки регулирующего воздействия необходимо рассматривать несколько возможных альтернатив и выбирать наиболее адекватную опцию.

10. Обязательно проведение априорного анализа влияния каждой рассматриваемой опции с использованием единой четкой процедуры.

11. Анализ регулирующего воздействия предполагает описание и по возможности оценку сопряженных с введением регуляции эффектов, оценки ожидаемого соответствия для каждой рассматриваемой опции, влияние на принимающую регулирующее решение организацию.

12. По результатам анализа регулирующего воздействия должна быть рекомендована наиболее предпочтительная опция (опции) или, по крайней мере, указаны нежелательные опции.

4.3. Методика доказательства необходимости государственного или иного вмешательства в предпринимательскую деятельность
Доказательство необходимости государственного или иного вмешательства в предпринимательскую деятельность должно исходить из оценки соответствия допустимым целям регулирующего воздействия. Допустимая цель регулирующего воздействия – это цель, которая не может быть достигнута на основе свободной предпринимательской деятельности и которая направлена на решение значимых социальных задач, обеспечение безопасности, предотвращение ущерба жизни или здоровью граждан, имуществу физических или юридических лиц, государственному или муниципальному имуществу, окружающей среде, обеспечение прав и свобод граждан, предотвращение значительного экономического ущерба (потерь, издержек) для неограниченного круга производителей, потребителей и других лиц, обусловленного обстоятельствами, препятствующими эффективному функционированию рынков товаров и услуг. Подобные обстоятельства возникают в связи с проявлением изъянов рынка:

· Ограниченности конкуренции. В первую очередь, речь идет о тенденциях к монополизации отдельных секторов экономики. Поскольку монополия ведет к неоптимальному использованию ресурсов, относительному недопроизводству, повышению цен и снижению качества продукции, государственное вмешательство может способствовать существенным улучшениям. Случай естественной монополии требует отдельного рассмотрения (инструменты государственного регулирования обладают спецификой, связанной с особенностями естественной монополии).

· Существования внешних эффектов (экстерналий). Широко понимаемые внешние эффекты тесно сопряжены с понятием альтернативной стоимости использования ресурсов (экономических благ). Если какой-либо хозяйствующий субъект эксплуатирует ограниченные ресурсы, не возмещая их полной стоимости, издержки ложатся на остальных участников хозяйственной деятельности. В этом случае экономика имеет дело с негативным внешним эффектом. Позитивный внешний эффект связан с принятием на себя хозяйствующим субъектом дополнительных расходов (издержки использования ресурса превышают его альтернативную стоимость). Негативные последствия отрицательных экстерналий связаны с проявлением тенденции к относительному перепроизводству при расточительном расходовании ресурсов. Для положительных экстерналий ситуация обратна: имеет место недопроизводство, сопровождаемое повышением цен на производимую продукцию (работы, услуги).

· Неполноты (асимметрии) информации. Неполнота информации ограничивает возможности эффективного использования ресурсов, обуславливая неоптимальное поведение продавцов и покупателей. В частности, это приводит к ограничению конкуренции и созданию препятствий для заключения долгосрочных контрактов. Под информационной асимметрией понимается неравномерность распределения информации, необходимой для принятия экономическими агентами рациональных решений.

Таким образом, допустимыми целями регулирующего воздействия являются:

1. Преодоление несовершенств рынка (достижение Парето-улучшений), препятствующих его эффективному функционированию и связанных с:
· несовершенством конкуренции (высокая степень концентрации и высокие барьеры входа на рынок);

· недостаточностью информации на рынках товаров и услуг для информированного выбора потребителей (информация отсутствует, информация недобросовестна, информация чрезмерно дорога);

· чрезмерностью трансакционных издержек (издержки участия потребителя в рыночных отношениях запретительно-высоки, включая издержки получения компенсации в случае недобросовестного поведения продавца);
· существованием значительных внешних эффектов (экстерналий).

2. Осуществление перераспределения в соответствии с принятыми государством обязательствами (в первую очередь, широко понимаемого социального характера).
В случае если соответствие предлагаемого регулирующего решения допустимым целям регулирующего воздействия доказано, необходимо приступать к выявлению и анализу альтернативных опций и способов его конфигурации, позволяющих достичь заявленных целей с минимальными совокупными издержками (с учетом изменения положения хозяйствующих субъектов, потребителей и государства). Альтернативные решения, подлежащие рассмотрению, предполагают:
· сохранение статус-кво;

· отсутствие регулирования;

· применение добровольных правил и стандартов;

· использование механизма саморегулирования отдельных секторов экономики;

· со-регулирование;

· использование стимулов для формирования желаемого поведения хозяйствующих субъектов;

· заключение контрактов;

· применение косвенного регулирования;

· изменение системы налогообложения (создание позитивных и негативных стимулов);

· применение антимонопольного регулирования;

· формирование общественного мнения;

· делегирование необходимых функций государственного регулирования рынку;

· аутсорсинг;

· прочие опции.

По результатам экспертизы указанных опций на предмет соотношения выгод и издержек, соответствия поставленным целям и задачам государственного регулирования (целесообразности) возможно предоставление заключения о целесообразности, адекватности, осуществимости и эффективности предлагаемого регулирующего решения и осуществление дальнейшей аналитической работы (предполагающей в частности учет результатов публичного обсуждения и различного рода консультаций) по приданию регуляции оптимальной конфигурации. Разработанный Минэкономразвития России проект Закона «Об особенностях принятия решения в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности» предлагает следующие критерии целесообразности, адекватности, осуществимости и эффективности государственного регулирования предпринимательской деятельности (рассматриваемые в совокупности):

1. Доказано соответствие целей регулирующего воздействия, четко прописанным допустимым целям;

2. Установлена невозможность достижения цели регулирующего воздействия с помощью иных мер, предполагающих отказ от установления ограничений или установление менее жестких ограничений прав, связанных с предпринимательской деятельностью (виды мер воздействия на предпринимательскую деятельность приведены ниже);

3. Установлено отсутствие в действующих нормативных правовых актах иных мер регулирующего воздействия, направленных на тождественную цель;

4. Установлена возможность достижения поставленной цели с помощью предлагаемых мер регулирующего воздействия с учетом финансовых и иных ресурсов, которые могут быть направлены на осуществление мер регулирующего воздействия;

5. Установлено существенное превышение совокупных выгод государства, граждан и общества над совокупными затратами (потерями, издержками указанных лиц) в результате применения рассматриваемых мер регулирующего воздействия;

6. В случае осуществления мер регулирующего воздействия органами государственной власти Российской Федерации установлена невозможность осуществления этих мер органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления или установлено существенно менее благоприятное соотношение совокупных выгод государства, граждан и общества над совокупными затратами (потерями, издержками указанных лиц) в результате применения рассматриваемых мер регулирующего воздействия органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления;

7. В случае осуществления мер регулирующего воздействия органами государственной власти субъектов Российской Федерации установлена невозможность осуществления этих мер органами местного самоуправления или установлено существенно менее благоприятное соотношение совокупных выгод государства, граждан и общества над совокупными затратами (потерями, издержками указанных лиц) в результате применения рассматриваемых мер регулирующего воздействия органами местного самоуправления.

По степени жесткости предлагается выделять следующие виды мер воздействия на предпринимательскую деятельность, перечисленные в порядке усиления ограничений прав:

1. Меры, не предполагающие установления ограничений прав, связанных с предпринимательской деятельностью, в частности, меры, реализуемые и финансируемые государственными органами, органами местного самоуправления по распространению необходимой информации, а также обучению потребителей и других лиц, чьи интересы затрагиваются предпринимательской деятельностью;

2. Меры, предполагающие выработку государственными органами и органами местного самоуправления рекомендаций по установлению добровольных ограничений самостоятельно каждым субъектом предпринимательской деятельности, в частности, разработка рекомендательных (примерных, эталонных) кодексов поведения, которые могли бы быть использованы субъектами предпринимательской деятельности в случае разработки и принятия на добровольной основе локальных нормативных актов;

3. Меры, предполагающие ограничение прав, связанных с предпринимательской деятельностью, самостоятельно определяемые саморегулируемыми организациями субъектов предпринимательской деятельности и являющиеся обязательными для членов саморегулируемых организаций, в том числе требования к осуществлению деятельности в той или иной сфере предпринимательской деятельности, принятие кодексов поведения и т.д.;

4. Меры, предполагающие ограничение прав, связанных с предпринимательской деятельностью, обязательные для членов саморегулируемых организаций и определяемые саморегулируемыми организациями субъектов предпринимательской деятельности на основе соглашений с государственными органами и органами местного самоуправления или по согласованию с указанными органами;

5. Меры, предполагающие ограничение прав, связанных с предпринимательской деятельностью, обязательные для членов саморегулируемых организаций и реализуемые саморегулируемыми организациями на основе делегирования им полномочий в области регулирующего воздействия на предпринимательскую деятельность государственными органами и органами местного самоуправления;

6. Меры, предполагающие сочетание ограничения прав, связанных с предпринимательской деятельностью, самостоятельно определяемых субъектами предпринимательской деятельности, и ограничений, непосредственно устанавливаемых государственными органами и органами местного самоуправления, в том числе на основе типовых кодексов поведения, правил осуществления соответствующего вида деятельности и т.д.;

7. Меры, предполагающие установление ограничений прав, связанных с предпринимательской деятельностью, непосредственно органами государственной власти или органами местного самоуправления.

Вместе с тем, ряд вопросов вызывает предлагаемый проектом Закона «Об особенностях принятия решения в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности» порядок принятия государственными органами и органами местного самоуправления решений в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности на основе экспертизы регулирующего воздействия.

Институциональная модель предполагает создание уполномоченного федерального органа исполнительной власти, ответственного за проведение публичных слушаний и мероприятий по обсуждению нормативных правовых актов и проектов, организацию экспертизы регулирующего воздействия, выдачу заключений по ее результатам с последующим принятием законодательно предусмотренных мер. На фоне проводящейся административной реформы и процесса формирования новой структуры федеральных органов исполнительной власти целесообразность создания дополнительного ведомства крайне сомнительна. Некоторые из функций, которыми предполагается наделить образуемую структуру, подпадают под выработанные в рамках административной реформы критерии избыточности функций государственного регулирования и в соответствии с применявшимися Правительственной комиссией подходами подлежат упразднению, то есть, проектируемое ведомство уже изначально отчасти не удовлетворяет требованиям, предъявляемым к органам исполнительной власти. Опасения относительно потенциальной неэффективности предлагаемой модели усиливаются в связи с отсутствием реальной необходимости в создании дополнительного звена между экспертным сообществом (планируется создание специальных экспертно-консультационных советов) и регулирующим субъектом, суть деятельности которого может на практике свестись к простому транслированию заключений относительно регулирующего воздействия. Вместе с тем, возрастут издержки, связанные с межведомственными взаимодействиями, что с учетом потенциально рентоориентированного поведения чиновников может, наоборот, служить стимулом к увеличению административных барьеров. Кроме того, в связи с созданием трехуровневой системы федеральных органов исполнительной власти (федеральные министерства, федеральные службы, федеральные агентства) и структурными изменениями в функциональном наполнении возможности ведомственного нормотворчества сильно ограничены. Функции правоустановления закреплены за министерствами (с некоторыми исключениями из общего правила), что значительно повышает ответственность за принимаемые решения и делает систему в целом более прозрачной. За агентствами остается право издавать лишь индивидуальные правовые акты (действие исчерпывается однократным применением), которые и так выведены из сферы действия законопроекта. Этот факт снимает часть аргументов сторонников принятия законопроекта в его настоящем виде (так, на последнем обсуждении проекта в ЦСР сторонники его принятия в предложенном варианте приводили в пример неограниченное нормотворчество отдельных ведомств, которые в настоящее время уже прекратили существование). С другой стороны, можно поставить под сомнение и остроту необходимости закрепления в законопроекте требований по обязательному публичному обсуждению и экспертизе регулирующего воздействия проектов федеральных законов и законов субъектов Федерации. В принятом в 2002 г. законе «О техническом регулировании» был впервые заложен механизм публичного обсуждения проектов технических регламентов, обеспечивающий учет интересов всех заинтересованных сторон и, в первую очередь, предпринимателей. Данный прецедент позволяет говорить о том, что дальнейшее движение в сторону повышения открытости законотворческого процесса и проведения углубленного анализа регулирующего воздействия принимаемых законов с привлечением широкого круга независимых экспертов при наличии соответствующей политической воли можно рассматривать как вполне реальную альтернативу развития. В этом случае опять-таки отпадает необходимость в создании параллельного механизма по обеспечению оценки регулирующего воздействия, который предполагает создание дополнительного ведомства (возникает также вопрос о правомерности выдачи органом исполнительной власти заключений по результатам экспертизы проекта федерального закона или закона субъекта Федерации). Именно по этой причине проекты технических регламентов не подлежат публичному обсуждению и экспертизе регулирующего воздействия в рамках законопроекта «Об особенностях принятия решения в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности».

Учитывая вышесказанное, институт обязательной независимой экспертизы должен быть смоделирован с максимальным учетом возможных «провалов» государства. Зарубежный опыт свидетельствует о том, что уполномоченная государственная структура (возможно, целесообразно закрепление соответствующих функций за Минэкономразвития, поскольку речь идет об особенностях принятия решений в сфере предпринимательской деятельности) наделена совещательными, консультативными функциями, функциями информирования и обучения заинтересованных лиц, в том числе государственных служащих, подготовки ежегодных докладов, публикации отчетов, подачи жалоб, проведения мониторинга политики регулирования (дерегулирования) в стране и за рубежом. Непосредственно оценку регулирующего воздействия в обязательном порядке проводят сами разработчики нормативных правовых актов, руководствуясь четко определенными критериями целесообразности, адекватности, осуществимости и эффективности государственного регулирования предпринимательской деятельности, что является в некотором роде «продвинутым» аналогом технико-экономического обоснования. В связи с изложенными выше соображениями представляется целесообразным, рассмотреть возможность построения системы оценки регулирующего воздействия, например, следующим образом: при Правительстве РФ и исполнительных органах государственной власти субъектов РФ создаются экспертно-консультативные советы (переменного состава для целей оценки регулирующего воздействия конкретных регулирующих решений) в статусе совещательных консультативных органов, заключение которых будет необходимо для принятия нормативного правового акта (порядок их формирования и проведения экспертизы детально прописан в проекте), в министерствах образуются специальные структурные подразделения, осуществляющие оценку регулирующего воздействия, уполномоченный федеральный орган исполнительной власти наделяется координирующими функциями, функциями информирования и обучения заинтересованных лиц, в том числе государственных служащих, подготовки ежегодных докладов, публикации отчетов, проведения мониторинга политики регулирования (дерегулирования) в стране и за рубежом. Предварительный анализ свидетельствует о предпочтительности подобного варианта, поскольку издержки его осуществления, очевидно, меньше, результативность как минимум не ниже, а при определенном стечении обстоятельств, например, в случае если в соответствии с пессимистическим прогнозом сложная система принятия решений внутри правительства с многочисленными дублирующими процедурами приведет к воспроизводству бюрократических механизмов, даже выше.
4.4. Предложения в области процедуры периодической оценки эффективности регулирующих мер

В целях оптимизации государственного регулирования, упорядочения деятельности государственных органов и органов местного самоуправления в сфере правового регулирования предпринимательской деятельности необходимо осуществлять периодическую оценку регулирующих мер на предмет их целесообразности и эффективности с целью устранения избыточных административных, экономических и организационных барьеров. Среди всего массива действующих нормативных правовых актов существует пласт регуляций, которые содержат нормы, компенсировавшие несовершенства рынков в момент их принятия, но не выполняющие эту функцию в текущий период времени (устаревшие регуляции) или же изначально избыточные (создающие неэффективные административные барьеры). В связи с этим, деятельность по повышению качества регулирующих решений помимо создания организационных механизмов, которые препятствовали бы появлению новых обязательных для исполнения правил, имеющих характер механизмов для вымогания ренты или административных барьеров, должна быть сосредоточена на анализе на регулярной основе уже действующих нормативно-правовых актов и отмены устаревших и экономически неэффективных норм.

С учетом сложившейся в настоящее время ситуации в области регулирования предпринимательской деятельности необходимо выделить два основных направления оценки эффективности существующих регуляций:

· экспертиза регулирующего воздействия действующих на данный момент нормативных правовых актов;

· периодическая экспертиза эффективности регулирующих мер.

Необходимость осуществления экспертизы регулирующего воздействия действующих на данный момент нормативных правовых актов обусловлена тем, что их принятие проходило без использования инструмента оценки регулирующего воздействия. Такая работа должна проводиться в отношении всех существующих регуляций по аналогии с процедурами, рекомендованными к применению в отношении вновь принимаемых регулирующих решений, в соответствии с изложенными выше принципами. Проект Закона «Об особенностях принятия решения в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности» предусматривает необходимость проведения экспертизы существующих регуляций, закладывая следующую конструкцию: нормативные правовые акты в сфере регулирования предпринимательской деятельности, принятые до вступления в силу нового порядка принятия регулирующих решений, подлежат экспертизе регулирующего воздействия по инициативе соответствующего регулирующего органа или объединений субъектов предпринимательской деятельности в течение пяти лет. Следует отметить, что установление жестких временных ограничений может быть сопряжено с проявлением негативных эффектов, учитывая количество действующих нормативных правовых актов и обеспеченность органов государственной власти материальными и человеческими ресурсами. Возможно принятие следующих решений:

· увеличение сроков проведения оценки регулирующего воздействия существующих нормативных правовых актов (например, до 10 лет);

· отказ от установления временных ограничений (использование внутренних стимулов к осуществлению мероприятий по проведению оценки регулирующего воздействия существующих нормативных правовых актов).

Второе направление – непосредственно периодическая экспертиза эффективности регулирующих мер. Содержательно проведение экспертизы предполагает проведение урезанной (частичной) оценки регулирующего воздействия по упрощенной схеме. Это связано в том числе с тем, что доказательство соответствия целей регулирующего воздействия допустимым целям должно осуществляться лишь однажды при принятии решения о введении регуляции и не требуется при периодической оценке ее эффективности (при условии неизменности допустимых целей регулирующего воздействия, что фактически всегда справедливо, учитывая их фундаментальность и подкрепленность теоретическим базисом). В целом, указанная деятельность должна осуществляться на основе унифицированной методологической базы, исходящей из критериев целесообразности, адекватности, осуществимости и эффективности государственного регулирования и задающей основные параметры процесса оценки регулирующего воздействия (описанные выше) в соответствии с едиными общими принципами.

Институциональное оформление должно быть согласовано с конструкцией, предлагаемой для проведения полной оценки регулирующего воздействия: при Правительстве РФ и исполнительных органах государственной власти субъектов РФ действуют экспертно-консультативные советы (переменного состава для целей оценки регулирующего воздействия конкретных регулирующих решений) в статусе совещательных консультативных органов, заключение которых будет необходимо для принятия решения относительно целесообразности и эффективности действующего нормативного правового акта; в министерствах – специальные структурные подразделения, ответственные за осуществление оценки регулирующего воздействия, уполномоченный федеральный орган исполнительной власти наделяется координирующими функциями. Периодичность проведения оценки эффективности регулирующих мер зависит от их характера, масштаба и содержания и должна определяться при их принятии в рамках процедуры оценки регулирующего воздействия.
Механизм принятия решений в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности и периодической оценки эффективности регулирующих мер представлен на рис. 10.


Рис. 10. Примерная схема принятия решений в сфере государственного регулирования предпринимательской деятельности и периодической оценки эффективности регулирующих мер.

5. соотношение форм оценки соответствия и рисков, возникающих при осуществлении предпринимательской деятельности

5.1. Методика соотношения форм оценки соответствия и рисков, возникающих при осуществлении предпринимательской деятельности

Одним из центральных аспектов, связанных с реформой системы государственного регулирования предпринимательской деятельности и внедрением принципиально новых подходов к разработке и осуществлению регулирующего воздействия, является использование системы оценки рисков. В соответствии с общей логикой политики дерегулирования предполагается, что отказ от части функций государственного регулирования необходим с целью повышения адекватности, целесообразности и эффективности последнего, однако должен осуществляться на основе оценки соответствующих рисков, поскольку признаваемая несомненно необходимой и одной из центральных функций государства задача – обеспечение безопасности, понимаемой как состояние, которое характеризуется отсутствием недопустимого риска. Риск, независимо от сферы хозяйственной (предпринимательской или профессиональной) деятельности, есть соотношение вероятности нанесения ущерба (в терминах Закона «О техническом регулировании» – вреда) и возможной величины ущерба. Ущерб связан с причинением вреда жизни или здоровью граждан, имуществу физических или юридических лиц, государственному или муниципальному имуществу, окружающей среде, жизни или здоровью животных и растений. Построение оптимальной конфигурации государственного регулирования в различных сферах предпринимательской деятельности с учетом возможности задействования априори более эффективных рыночных механизмов, таким образом, должно осуществляться на основе оценки рисков. Приведенные соображения естественным образом относятся и к сфере технического регулирования как подсистеме общей системы регулирования. Принципы реформы технического регулирования, заложенные Федеральным законом «О техническом регулировании» и лежащие в общем русле приоритетов политики дерегулирования (широко понимаемой реформы государственного регулирования предпринимательской деятельности), предполагают установление с учетом степени риска причинения вреда минимально необходимые требования, обеспечивающие безопасность (ст. 7).

Так как в реальной практике абсолютной безопасности не существует, для целей технического регулирования используется понятие допустимого риска, то есть риска, не превышающего некоторого заданного уровня. Пороговое значение зависит от господствующих в обществе взглядов на приемлемость наступления случаев причинения ущерба определенной величины. Очевидно, что для различных моделей государственного регулирования (различные национальные модели либо национальная модель в ее динамике) допустимый уровень риска варьируется, и притом значительно. В общем виде, чем либеральнее модель, тем ниже обязательные требования, обеспечивающие безопасность (соответственно, меньше ограничений для предпринимательской активности), однако параллельно возрастает риск возможного причинения ущерба как самим субъектам предпринимательской деятельности, так и государству и потребителям. Наоборот, модель государственного регулирования, носящая социальный характер (в соотношении «экономическая эффективность – социальная справедливость» преобладающую роль играет второй элемент) и соответственно характеризующаяся значительными перераспределительными процессами, тяготеет к установлению более жестких обеспечивающих безопасность обязательных требований, что отражает господствующее представление о недопустимости даже незначительного риска. С точки зрения определения конкретной конфигурации системы, государство должно зафиксировать минимально допустимый риск, который, с одной стороны, позволит обеспечить приемлемый уровень безопасности, а с другой стороны, – не создаст неоправданно высоких барьеров для осуществления предпринимательской деятельности. 

Закреплению обязательных требований должен предшествовать анализ возможных альтернативных прямому государственному регулированию опций. В частности, это косвенное регулирование, создание экономических стимулов для формирования желаемого поведения со стороны максимизирующих прибыль субъектов предпринимательской деятельности, стимулирование развития саморегулирования соответствующих секторов экономики, применение добровольных стандартов, разработка обучающих программ, формирование общественного мнения и ряд других. В рассмотрение следует включать и возможность сохранения статус-кво. При прочих равных следует руководствоваться принципом выбора максимально мягкой опции, позволяющей решить поставленную задачу с учетом оценки риска возникновения «провалов», которые приведут к нанесению ущерба.

Установление адекватных и эффективных процедур оценки соответствия обязательным требованиям также должно основываться на использовании методов оценки рисков. Согласно ст. 7 Закона «О техническом регулировании», в техническом регламенте в целях его принятия могут содержаться правила и формы оценки соответствия (в том числе схемы подтверждения соответствия), определяемые с учетом степени риска. 

Закон определяет оценку соответствия как прямое или косвенное определение соблюдения требований, предъявляемых к объекту. Оценка соответствия может проводиться в формах государственного контроля (надзора), аккредитации, испытания, регистрации, подтверждения соответствия, приемки и ввода в эксплуатацию объекта, строительство которого закончено, в иной форме. Выбор конкретной процедуры оценки соответствия зависит от уровня риска, который должен регулироваться. Общая логика такова: при низком уровне риска (относительно низком, поскольку предполагается, что в качестве оптимальной регулирующей опции выбрано установление обязательных требований, то есть риск превосходит допустимое значение) необходимо применять более мягкие формы оценки соответствия, позволяющие достичь большей экономической эффективности; для оценки соответствия объектов регулирования, сопряженных с высоким уровнем риска, должны применяться более жесткие процедуры (естественно, более затратные для субъектов предпринимательской деятельности и контрольно-надзорных институтов). Рис. 11. иллюстрирует подход к классификации методов оценки соответствия установленным требованиям по степени их жесткости. Применение того или иного метода зависит от уровня существующего риска, который, в свою очередь, определяется на основе соответствующих оценок (методы анализа опасностей и оценки рисков кратко изложены ниже).

Рисунок 11. Соотношение методов оценки соответствия и уровня сопряженных с осуществлением предпринимательской (профессиональной) деятельности рисков.

Следует понимать, что приведенная градация методов оценки соответствия до известной степени условна. Во-первых, более жесткая форма может включать в себя более мягкие. Так, отдельные схемы обязательной сертификации предполагают проведение испытаний (типа, партии, образцов), осуществление государственного контроля (надзора). Лицензирование также предполагает проведение мероприятий по контролю за выполнением лицензионных требований и условий. Вместе с тем, при прочих равных предложенная шкала форм оценки соответствия предъявляемым требованиям может рассматриваться в качестве инструмента для предварительного анализа возможности применения того или иного механизма, учитывая цели государственного регулирования. Окончательный выбор процедуры оценки соответствия зависит от параметров объекта регулирования и требует осуществления более детального анализа. Выбранная мера должна дать максимальный результирующий эффект и не быть более ограничительной, чем это необходимо для решения стоящей перед государством задачи. Отметим, что при рассмотрении на стадии принятия регулирующего решения возможных альтернатив, необходимо принимать во внимание возможность использования комбинированных форм оценки соответствия – так в отдельных случая бывает целесообразно и более эффективно использовать не жесткую меру, а сочетание нескольких более мягких. К примеру, в качестве альтернативы обязательной сертификации может быть предложено декларирование соответствия в сочетании с надзором на рынке или обязательным привлечением третьей стороны.

В контексте реформы технического регулирования, учитывая ее основополагающие принципы, необходимо осуществлять работу по корректировке форм оценки соответствия требованиям технических регламентов. В законе «О техническом регулировании» закреплено положение о том, что форма и схемы обязательного подтверждения соответствия могут устанавливаться только техническим регламентом с учетом степени риска недостижения целей технических регламентов. При этом декларирование соответствия является более мягкой формой подтверждения соответствия обязательным требованиям (требованиям технических регламентов) и в этом смысле является предпочтительной с точки зрения критерия минимизации накладываемых на субъекты предпринимательской деятельности ограничений при условии отсутствия недопустимо высоких рисков. Только в случае если декларирование соответствия не обеспечивает достижения целей технического регулирования с учетом уровня риска, для подтверждения соответствия необходимо использование обязательной сертификации. В настоящее время существует следующий порядок: декларация о соответствии принимается производителем (поставщиком) только в отношении продукции, включенной в утвержденный Правительством Российской Федерации соответствующий перечень (Перечень продукции, соответствие которой может быть подтверждено декларацией о соответствии, в редакции постановления Правительства Российской Федерации от 29.04.02г. №287) на основании как собственных доказательств соответствия, так и доказательств, полученных с участием третьей стороны (протоколы испытаний аккредитованных испытательных лабораторий, сертификаты на систему качества, и т.д.). При разработке технических регламентов (в частности при выборе оптимальной схемы подтверждения соответствия обязательным требованиям), исходя из особенностей объектов технического регулирования и величины сопряженных рисков, необходимо руководствоваться принципом выбора минимально жесткой опции, позволяющей достичь цели технического регулирования, что предполагает обязательной рассмотрение такой альтернативы, как декларирования соответствия.
5.2. Методология оценки рисков
Риск, связанный с осуществлением определенного вида хозяйственной (предпринимательской, профессиональной) деятельности либо с ее результатами (продукцией), зависит от:

1. Величины ущерба (оценивается качественно и количественно, исходя из природы защищаемых объектов – люди, окружающая среда, имущество, серьезности повреждений или ущерба здоровью – небольшой (как правило, обратимый) и серьезный (необратимый, в том числе смерть), и степени ущерба);

2. Вероятности возникновения ущерба, определяемой в частности

· частотой и продолжительностью воздействия факторов опасности (потенциального источника ущерба);

· вероятностью наступления опасной ситуации (надежность и другие статистические данные, история несчастного случая, история нанесения ущерба здоровью, сравнение риска);

· техническими и человеческими возможностями избежать или ограничить ущерб.

Оценка риска представляет собой ряд логических шагов, позволяющих на регулярной основе проводить системную экспертизу возможных опасностей, связанных с продукцией. Оценку риска, как правило, предваряет идентификация вероятной группы пользователей продукции и сбор информации для оценки риска. Непосредственно оценка риска включает в себя:

· анализ риска (определение ограничений в использовании продукции, идентификация опасностей, предварительная оценка риска);

· окончательную оценку риска (рис. 12).

После идентификации каждой опасности проводится предварительная оценка риска путем определения отдельных элементов риска в соответствии с аспектами, которые необходимо рассматривать при их установлении (подвергающиеся воздействию группы; тип, частота и продолжительность воздействия; соотношение между воздействием и оказываемыми эффектами; человеческие факторы; надежность функций безопасности; возможность отмены или использования обходных путей от применения защитных мер; способность поддерживать защитные меры; особенности доступной информации).

После предварительной оценки риска должна быть осуществлена окончательная оценка риска с целью определения необходимости снижения риска либо определения состояния безопасности. Если требуется снижение степени риска, то следует выбрать и применить соответствующие защитные меры и повторить процедуру.


Рис. 12. Схема итеративного процесса оценки риска.

5.3. Существующие методы анализа опасностей и оценки рисков, применяемые для целей регулирования предпринимательской деятельности 

Основание
Имеется много методов анализа рисков и их оценки и только некоторые из них приводятся ниже. Также даются методы анализа рисков, которые связывают анализ рисков с их оценкой.

Каждый метод был разработан для частного использования. Поэтому может оказаться необходимым их модифицировать в деталях для специального применения в различных предметных областях.

Имеются два основных типа анализа рисков: дедуктивный и индуктивный. В дедуктивном методе за исходное принимается заключительное событие, а затем выявляются события, которые его могут вызывать. В индуктивном методе за исходные принимаются разрушения различных компонентов и соответствующим анализом выясняются события, которые могут последовать вследствие этого разрушения.

Предварительный анализ рисков

Предварительный анализ рисков является индуктивным методом, цель которого — идентификация для всех этапов эксплуатации рисков, опасных ситуаций и событий для специальных систем (подсистем) компонентов, которые могут вызвать несчастный случай. Метод сочетается с идентификацией вероятностей, что событие произойдет, а также с качественной оценкой степени вероятности нанесения ущерба или повреждения здоровья, а затем, соответственно, это распространяется на меры безопасности и результаты их применения.

Предварительный анализ рисков должен быть модернизирован в процессе циклов проектирования, изготовления и испытания, чтобы определить новые риски и провести, если необходимо, коррекцию. Описание полученных результатов может быть представлено разными способами (например, в виде таблицы, дерева).

Метод «что — если»

Метод «что — если» является индуктивным методом.

Рассматривается процесс конструирования, изготовления и использования для относительно несложных применений. На каждом шагу формируются вопросы «что — если» и даются ответы, чтобы оценить влияние компонентов ошибок или процедурных ошибок на процесс.

Для сложных применений метод «что — если» может быть наилучшим образом применен с помощью «чекового листа» и соответствующего распределения работ, чтобы определенные аспекты процесса поручить персоналу, имеющему наибольший опыт в оценке этих аспектов.

Действия персонала и его профессионализм аттестуются.

Изучается пригодность оборудования, конструктивные особенности, системы управления. Рассматривается влияние используемых материалов, проверяется составление отчетов. В общем, осуществляется оценка процесса с помощью «чекового листа» до тех пор, пока процесс не будет много лет безопасно функционировать.

Анализ разрушений и их последствий

Анализ разрушений и их последствий является индуктивным методом, главной задачей которого является оценка частоты и последствий разрушений компонентов. Когда существенное значение имеют процессы управления или ошибки оператора, другие методы могут оказаться более подходящими. Этот метод может потребовать больше времени, чем, например, анализ дерева неисправностей, т. к. должен рассматриваться каждый случай выхода из строя каждого компонента. Все случаи выхода из строя с малой вероятностью разрушения могут подробно не детализироваться, но это решение должно быть задокументировано.

Имитационное моделирование ошибок систем управления

В этом индуктивном методе процедура испытания базируется на двух принципах: технологичности и комплектности систем управления.

Принципиально изменяются следующие методы:

· натурные испытания действующих систем и проверка ошибок на натурных компонентах особенно в части ожидаемых отклонений, выполненных при теоретическом анализе и проверках;

· моделирование поведения систем управления (например, с помощью технических средств или с помощью программирования).

Если испытывается сложная система, имеющая отношение к безопасности, то обычно необходимо разделить систему на несколько функциональных подсистем, учитывая их взаимодействие. 

Метод, предназначенный для системного анализа рисков

Этот метод состоит в целом из десяти шагов, при которых анализируемая система рассматривается, как взаимодействие подсистем. Риски, опасные ситуации и события идентифици​руются с помощью первой таблицы.

Пригодность защитных мероприятий исследуется с помощью второй таблицы, а в третьей таблице рассматривается их взаимозависимость.

Таблицы составляются по произвольной форме.

Исследование эксплуатационной безопасности известными методами дает возможность определить возможные выходы из строя, несущие в себе опасность. Это приводит к разработке возможных сценариев. Сценарий сортируется по таблицам, в которых указываются пострадавшие лица в зависимости от степени тяжести поражения. Согласованная таблица связывает степени тяжести поражения с использованием защитных мер и дает множество событий с участием и без участия человека. После этого события вводятся в логические деревья, и остаточные риски анализируются с помощью таблицы, полученной соглашением.

По согласованию эти сценарии сортируются по определенной таблице.

Следующая таблица, также по согласованию, придает определенность связям объектов с защитными устройствами и определяет уровни совершенства для технических и организационных мероприятий.

Мероприятия по защите затем встраиваются в логические деревья с помощью согласованной таблицы допускаемых событий.

Анализ дерева неисправностей

Анализ дерева неисправностей является дедуктивным методом, исходящим из события, рассматриваемого как нежелательное, и дает возможность пользователю этого метода найти все направления линий поведения, которые ведут к нежелательному событию. Опасные или особо важные события сначала идентифицируются.

Затем все комбинации отдельных ошибок, которые могут привести к событию, вводятся в логический формат дерева неисправностей.

Путем оценки возможности различных разрушений и использования соответствующего математического выражения можно рассчитать частоту наиболее важного несчастного случая. Таким путем можно быстро оценить влияние изменений характера происшествий на их частоту.

Следовательно, с помощью этого метода можно сравнительно просто исследовать влияние альтернатив​ных защитных мер. Он оказывается полезным при определении причин несчастных случаев.

Метод опроса экспертов (Метод «Дельфи»)

Большой круг экспертов опрашивается в несколько этапов, причем результаты предыдущих опросов вместе с дополнительной информацией сообщаются всем участникам. В течение третьего или четвертого этапа проводят анонимный опрос по тем вопросам, по которым нет согласия.

В принципе, данный метод является методом предсказаний, который также применяется для генерирования новых идей. Вследствие ограниченного числа имеющихся в распоряжении экспертов этот метод особенно эффективен.

6. Анализ состояния системы технического 
регулирования в России на 2004 год.


6.1. Система технического регулирования.

На основе Федерального закона от 27 декабря 2002 года №184-ФЗ «О техническом регулировании» система технического регулирования – это комплекс взаимосвязанных элементов (подсистем), обеспечивающих правовое регулирование отношений в области установления, применения и исполнения обязательных требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, а также в области установления и применения на добровольной основе требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнению работ или оказанию услуг и правовое регулирование отношений в области оценки соответствия.

Основными принципами технического регулирования, на основе которых строится система, являются следующие:

· применения единых правил установления требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнению работ или оказанию услуг;

· соответствия технического регулирования уровню развития национальной экономики, развития материально-технической базы, а также уровню научно-технического развития;

· независимости органов по аккредитации, органов по сертификации от изготовителей, продавцов, исполнителей и приобретателей;

· единой системы и правил аккредитации;

· единства правил и методов исследований (испытаний) и измерений при проведении процедур обязательной оценки соответствия;

· единства применения требований технических регламентов независимо от видов или особенностей сделок;

· недопустимости ограничения конкуренции при осуществлении аккредитации и сертификации;

· недопустимости совмещения полномочий органа государственного контроля (надзора) и органа по сертификации;

· недопустимости совмещения одним органом полномочий на аккредитацию и сертификацию;

· недопустимости внебюджетного финансирования государственного контроля (надзора) за соблюдением требований технических регламентов
.

Система технического регулирования состоит из:

· объектов технического регулирования,

· участников отношений, подлежащих техническому регулированию (субъекты технического регулирования),

· прав и обязанностей участников этих отношений.

Институциональные изменения в системе технического регулирования, а также участники и механизмы их реализации рассматриваются в качестве внешних по отношению к самой системе (за исключением установления обязательных требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, а также установления на добровольной основе требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнению работ или оказанию услуг в той мере, в какой это регулируется законодательством о техническом регулировании).

Объекты технического регулирования.

В соответствие с законом «О техническом регулировании» объектами технического регулирования являются отношения, возникающие в трех базовых областях: обязательные требования, требования на добровольной основе и оценка соответствия. В отношении обязательных требований регулированию подлежат отношения в областях их установления, применения и исполнения. Отношения, возникающие в области установления и применения требований на добровольной основе, также подлежат техническому регулированию (добровольность данных требований заключается в отсутствии государственного регулирования их исполнения).


Рисунок 13. Объекты технического регулирования.
Объектами обязательных требований являются:

· продукция,

· процессы производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации.
Требования на добровольной основе могут применяться, кроме указанных выше, еще к выполнению работ или оказанию услуг (таблица 8).

Таблица 8 

Объекты обязательных требований
	Объекты
	Требования

	
	Обязательные
	На добровольной основе

	Продукция
	+
	+

	процессы производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации
	+
	+

	выполнение работ или оказание услуг
	-
	+


Оценка соответствия – прямое или косвенное определение соблюдения требований, предъявляемых к объекту. Порядок осуществления оценки соответствия устанавливается Правительством РФ.

Оценка соответствия проводится в следующих формах:

· государственный контроль (надзор),

· аккредитация,

· испытание,

· регистрация,

· подтверждение соответствия,

· приемка и ввод в эксплуатацию объекта, строительство которого закончено,

· в иной форме
.

Субъекты технического регулирования.

Основными участниками отношений, подлежащих техническому регулированию, являются:

· Правительство РФ,

· Государственная дума,

· ФОИВ по техническому регулированию,

· Экспертные комиссии по техническому регулированию,

· Национальный орган по стандартизации, технические комитеты по стандартизации,

· Органы государственного контроля (надзора),

· Органы по аккредитации,

· Органы по сертификации,

· Испытательные лаборатории,

· Разработчики проектов технических регламентов и национальных стандартов,

· Заинтересованные лица,

· Заявители (изготовители, исполнители, продавцы, лица, выполняющие функции иностранного изготовителя).

Взаимодействие между данными субъектами технического регулирования происходит в рамках отношений, указанных в предыдущем пункте. Схемы такого взаимодействия описаны в законодательстве Российской Федерации (в частности, в Федеральном законе «О техническом регулировании).

Права и обязанности участников отношений технического регулирования.

Взаимосвязь между субъектами и объектами технического регулирования и субъектами между собой осуществляется посредством реализации прав и исполнения обязанностей участников отношений в области технического регулирования. Права и обязанности участников отношений в области технического регулирования закреплены в законодательстве РФ о техническом регулировании.

Реализация соответствующих прав и исполнение обязанностей совокупности участников отношений в системе технического регулирования обеспечиваются совокупностью систем, являющихся составными частями общей системы технического регулирования (обеспечивающие подсистемы):

· Система технических регламентов – обеспечивает воспроизводство отношений в области обязательных требований,

· Система стандартизации – обеспечивает воспроизводство отношений в области требований на добровольной основе,

· Система оценки соответствия (включая систему подтверждения соответствия, систему аккредитации, система контроля (надзора) и др.
) – реализует воспроизводство отношений в области оценки соответствия,

· Информационная система – нацелена на сокращение трансакционных издержек функционирования системы технического регулирования (в частности, информационной недоступности и асимметрии).

Признаки законченной системы технического регулирования.

Говорить о законченной системе технического регулирования (исходя из идеологии закона «О техническом регулировании») можно в ситуации, когда, во-первых, элементы старой системы существуют в том объеме и форме, в котором это соответствует параметрам, определенным законом «О техническом регулировании», во-вторых, субъекты технического регулирования принимают активное участие в соответствующих отношениях, в-третьих, существуют эффективно функционирующие на основополагающих принципах обеспечивающие подсистемы технического регулирования.
6.2. Текущее состояние системы 
технического регулирования.

В настоящее время система технического регулирования находится в состоянии переходного периода. С момента вступления в силу Федерального закона от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании» (вступил в силу с 1 июля 2003 г.) прошло уже больше года (общий срок переходного периода – 7 лет со дня вступления), а система практически не получила развития.

Министерство промышленности и энергетики Российской Федерации.

Министерство промышленности и энергетики Российской Федерации действует на основании соответствующего положения, утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации от 16 июня 2004 года N 284 «О министерстве промышленности и энергетике Российской Федерации» и является федеральным органом исполнительной власти по техническому регулированию. Министерство промышленности и энергетики Российской Федерации осуществляет координацию и контроль деятельности Федерального агентства по техническому регулированию и метрологии.

Федеральное агентство по техническому регулированию и метрологии.

В ходе административной реформы также было создано Федеральное агентство по техническому регулированию и метрологии (действует на основании Положения о Федеральном агентстве по техническому регулированию и метрологии, утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации от 17 июня 2004г. № 294), являющееся Национальным органом по стандартизации.

Состояние основных субъектов технического регулирования.

Участники отношений, относящихся к сфере технического регулирования, в своей деятельности имеют ориентацию, скорее, на старую систему «технического регулирования». Государственные и иные органы, реформированные в процессе административной реформы, по структуре и функциям по-прежнему не полностью соответствуют идеологии реформы технического регулирования (недопустимое совмещение функций, высокая степень бюрократизации). Производители вынуждены ориентироваться на старую систему. Разработчики проектов технических регламентов не обладают достаточной информацией об идеологии технического регулирования, вследствие чего ни один из предложенных проектов технических регламентов не дошел до стадии рассмотрения в Думе в первом чтении. 

Таблица 9

Состояние основных субъектов технического регулирования

	Субъекты технического регулирования
	Ситуация на настоящий момент

	Правительство Российской Федерации 
	Принято 11 постановлений правительства в развитие закона "О техническом регулировании"

	Государственная дума
	Организует публичные слушания проектов технических регламентов

	Федеральный орган исполнительной власти по техническому регулированию
	Министерство промышленности и энергетики Российской Федерации

	Экспертные комиссии по техническому регулированию
	Обсуждаются проекты технических регламентов

	Национальный орган по стандартизации, технические комитеты по стандартизации
	Федеральное агентство по техническому регулированию и метрологии

	Органы государственного контроля (надзора)
	В ходе административной реформы поменялись состав и структура (указ Президента РФ от 9.03.2004 года №314 “О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти”, указ Президента РФ от 20.05.2004 №649 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти»)

	Органы по аккредитации
	Структура осталась прежней, включая совмещение двух полномочий одним органом

	Органы по сертификации
	

	Испытательные лаборатории
	Прежняя структура

	Разработчики проектов технических регламентов и национальных стандартов
	Разрабатываются, в основном, специальные технические регламенты

	Заинтересованные лица
	Участвуют в подготовке проектов технических регламентов

	Заявители (изготовители, исполнители, продавцы, лица, выполняющие функции иностранного изготовителя)
	Действуют в условиях старой системы


Одной из причин несоответствия субъектов технического регулирования новым условиям является отсутствие полноценной нормативно-правовой базы.

Нормативно-правовые акты во исполнение Федерального закона «О техническом регулировании»

В настоящее время в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации определен график проведения общественных обсуждений проектов технических регламентов на период от 20 февраля до 15 октября 2004 года. Всего запланировано рассмотреть 41 проект технических регламентов. 

Многие проекты технических регламентов отклоняются. Среди причин отклонения проектов основными являются юридическая некорректность и несоответствие принципам построения системы технического регулирования, в частности, отсутствие применения методики оценки рисков, которое является необходимым для обоснования целесообразности принятия технического регламента. 

Формирование системы технических регламентов предполагает выделение предметных областей технических регламентов и проведение классификации объектов технического регулирования с учетом специфических целей. На основе предложенной классификации с учетом рекомендаций по формированию эффективно действующей системы и результатов экспертного анализа (в том числе узко специального) будут разработаны конкретные обязательные требования, подлежащие закреплению соответствующим техническим регламентом. 

В настоящее время озвучены и обсуждаются два различных подхода к решению указанных задач. Первый предполагает использование уже существующих классификаторов для целей разработки технических регламентов и фактически носит отраслевой характер (с рядом вытекающих из этого факта недостатков). При этом подразумевается, что все проблемы, связанные с существованием тех или иных недоработок и возможным появлением пробелов, будут решаться в рабочем порядке по мере их возникновения. Данный подход нашел свое отражение в документе «Система объектов технического регулирования и технических регламентов». 

Второй подход носит более строгий в научном смысле характер и связан с проведением детального предварительного исследования с использованием инструментария функционально-структурного многокритериального анализа. В рамках данного подхода рассматривается возможность априорного моделирования системы технических регламентов (что сопряжено со значительными трудностями). 

Представляется целесообразным предложить компромиссный вариант формирования системы технических регламентов, учитывающий сильные стороны описанных подходов и позволяющий избежать возникновения затруднений, которые связаны с проявлением существующих недостатков. В результате станет возможным достижение баланса между требованиями строгой обоснованности (в том числе научной) и практической осуществимости.

Необходимо отметить, что закон «О техническом регулировании» предполагается быть подвергнутым изменениям. Во исполнение поручений Правительства Российской Федерации от 14 июня 2004 г. № АЖ-П7-3661, от 26 июня 2004 г. № АЖ-А7-3852, от 2 августа 2004 г. № АЖ-П7-4479, на основании протокола заседания Правительства Российской Федерации от 11 декабря 2003 г. № 46, а также предложений Федерального агентства по атомной энергии уточнению подлежат положения закона, касающиеся:

· проведения обязательного подтверждения соответствия и государственного контроля и надзора в переходный период;

· регистрации сертификатов и деклараций соответствия;

· порядка разработки правил и методов исследований (испытаний) и измерений, отбора образцов для проведения исследований (испытаний);

· установления особенностей режимов технического регулирования в отношении потенциально опасных производств, к категории которых относится атомная отрасль.

В целях разработки предлагаемых изменений и подготовки концепции и технического задания на разработку федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «О техническом регулировании» в Министерстве была сформирована рабочая группа и проведен ряд совещаний с представителями заинтересованных федеральных органов исполнительной власти.

На сегодняшний момент принято двенадцать постановлений Правительства Российской Федерации, нацеленных на реализацию Федерального закона «О техническом регулировании» и построение целостной дееспособной системы. Кроме этого, в Правительстве Российской Федерации ведется работа по подготовке новых постановлений, затрагивающих почти все обеспечивающие подсистемы технического регулирования (см. табл. 10). 
Среди проектов постановлений Правительства Российской Федерации следует выделить проект постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении программы разработки технических регламентов», который должен утвердить перечень основных проектов технических регламентов, которые будут финансироваться в 2004 – 2006 гг. за счет средств федерального бюджета. При выполнении данной программы в предусмотренные сроки можно будет говорить о развитии системы технического регулирования, о создании ее основных элементов: обязательных требований и форм оценки соответствия.
Таблица 10

Характеристика деятельности Правительства Российской Федерации по построению системы технического регулирования

	Обеспечивающая подсистема
	Результаты деятельности Правительства

	Система технических регламентов
	Постановление Правительства РФ от 5 ноября 2003 г. N 673 "Об опубликовании и размере платы за опубликование документов о разработке, обсуждении и экспертной оценке проектов технических регламентов, проектов законодательных и иных нормативных правовых актов о технических регламентах"

	
	Постановление Правительства РФ от 21 августа 2003 г. N 513 "Об утверждении Положения о создании и деятельности экспертных комиссий по техническому регулированию"  

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О порядке опубликования проекта постановления Правительства Российской Федерации о техническом регламенте» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении программы разработки технических регламентов» 

	Система стандартизации
	Постановление Правительства РФ от 25 сентября 2003 г. N 594 "Об опубликовании национальных стандартов и общероссийских классификаторов технико-экономической и социальной информации"

	
	Постановление Правительства РФ от 10 ноября 2003 г. N 677 "Об общероссийских классификаторах технико-экономической и социальной информации в социально-экономической области" 

	
	Постановление Правительства РФ от 31 июля 2003 г. N 458 "Об опубликовании и размере платы за опубликование уведомлений о разработке проекта национального стандарта и о завершении публичного обсуждения проекта национального стандарта" 

	Система аккредитации
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О порядке аккредитации органов по сертификации и испытательных лабораторий (центров), выполняющих работы по подтверждению соответствия»

	Система подтверждения соответствия
	Постановление Правительства РФ от 23 января 2004 г. N 32 "О регистрации и размере платы за регистрацию системы добровольной сертификации" 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении Порядка ведения реестра деклараций о соответствии, предоставлении сведений из него и оплаты за предоставление сведений» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О внесении изменений и дополнений в Порядок принятия декларации о соответствии ее регистрации» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении Порядка ведения единого реестра выданных сертификатов соответствия, предоставления сведений из него и оплаты предоставления сведений» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении списка ввозимой на территорию Российской Федерации продукции (с кодами ТН ВЭД России), подлежащей обязательному подтверждению соответствия» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении перечня отдельных видов продукции, в отношении которых обязательная сертификация заменяется декларированием соответствия» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О порядке ввоза на таможенную территорию Российской Федерации продукции, подлежащей обязательному подтверждению соответствия» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О внесении изменений и дополнений в перечень товаров, подлежащих обязательной сертификации, и перечень продукции, соответствие которой может быть подтверждено декларацией о соответствии» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об особенностях осуществления обязательного подтверждения соответствия продукции до вступления в силу соответствующих технических регламентов» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О формах и схемах обязательного подтверждения соответствия продукции требованиям технических регламентов» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении Методики определения стоимости работ по обязательному подтверждению соответствия» 

	Система контроля (надзора)
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О порядке финансирования за счет средств федерального бюджета расходов на проведение на федеральном уровне государственного контроля (надзора) за соблюдением требований технические регламентов» 

	Информационная система
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об особенностях осуществления Госстандартом России государственного контроля и надзора до вступления в силу соответствующих технический регламентов» 

	
	Постановление Правительства РФ от 15 августа 2003 г. N 500 "О федеральном информационном фонде технических регламентов и стандартов и единой информационной системе по техническому регулированию"

	Общие вопросы
	Постановление Правительства Российской Федерации от 16 июня 2004 года N 284 «О министерстве промышленности и энергетике Российской Федерации»

	
	Постановление Правительства Российской Федерации от от 17 июня 2004г. N 294 "О Федеральном агентстве по техническому регулированию и метрологии"

	
	Постановление Правительства РФ от 19 ноября 2003 г. N 696 "О знаке обращения на рынке" 

	
	Постановление Правительства РФ от 17 июля 2003 г. N 440 "О внесении изменений и дополнений в постановление Правительства Российской Федерации от 2 июня 2003 г. N 316" 

	
	Постановление Правительства РФ от 2 июня 2003 г. N 316 "О мерах по реализации Федерального закона "О техническом регулировании" (с изменениями от 17 июля 2003 г.) 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О порядке разработки, принятия и применения документов о стандартизации в отношении оборонной продукции (работ, услуг), поставляемой для федеральных государственных нужд по государственному оборонному заказу, в отношении продукции (работ, услуг), используемой в целях защиты сведений, составляющих государственную тайну или относимых к охраняемой в соответствии с законодательством Российской Федерации информации ограниченного доступа, продукции (работ, услуг), сведения о которой составляют государственную тайну» 

	
	Проект постановления правительства «О внесении изменений и дополнений в постановления правительства Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О техническом регулировании» 

	
	Проект постановления правительства «О внесении изменений в Положение о Государственном комитете Российской Федерации по стандартизации и метрологии» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О порядке финансирования за счет средств федерального бюджета расходов в области технического регулирования»

	
	Проект Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О техническом регулировании»

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «Об организации учета и анализа случаев причинения вреда вследствие нарушения требований технических регламентов и информирования приобретателей, изготовителей и продавцов о ситуации в области соблюдения требований технических регламентов» 

	
	Проект постановления Правительства Российской Федерации «О порядке оценки соответствия (в том числе государственного контроля (надзора) за соблюдением обязательных требований к продукции (работ, услуг) в отношении оборонной продукции (работ услуг), поставляемой для федеральных государственных нужд по государственному оборонному заказу, в отношении продукции (работ, услуг), используемой в целях защиты сведений, составляющих государственную тайну или относимых к охраняемой в соответствии с законодательством Российской Федерации информации ограниченного доступа, продукции (работ, услуг), сведения о которой составляют государственную тайну» 


Тем не менее, в отсутствии технических регламентов и других необходимых элементов законодательства о техническом регулировании новая система не может  функционировать адекватно. Поэтому в место нее продолжает действовать система ГОСТов, СНиПов и СанПинов, то есть система обязательной стандартизации.
6.3. Основы ежегодного мониторинга системы технического регулирования
Ежегодный мониторинг системы технического регулирования должен проводиться на основе сравнения ее фактического состояния с условным состоянием законченной системы и оценки ее эффективности. Объектами мониторинга могут быть субъекты технического регулирования, обеспечивающие подсистемы и результаты функционирования всей системы (мера ее влияния на развитие экономики).

По отношению к субъектам технического регулирования возможно описание их состава и структуры на конец года. Сравнение этих характеристик во времени дает возможность проследить динамику развития субъектов технического регулирования в отдельности и находить наиболее активные ограничители продвижения реформы.

Обеспечивающие подсистемы (система технических регламентов, система стандартизации, система оценки соответствия, информационная система) должны оцениваться в отдельности.

Система технических регламентов может оцениваться следующими показателями:

· количество технических регламентов,

· объем номенклатуры объектов технических регламентов,

· степень соответствия реальных требований технических регламентов уровню безопасности.
Кроме количественных показателей могут использоваться качественные характеристики, такие как степень развития нормативно-правовой базы и др.

Развитие системы стандартизации может характеризоваться активностью разработки национальных стандартов и стандартов организаций и активностью их применения, а также соответствию системы классификаторов потребностям реальной экономической ситуации.

Система оценки соответствия имеет прямое влияние на издержки производства, поэтому целесообразно использовать показатели затрат производителей на оценку соответствия.

Информационная система должна характеризоваться с точки зрения доступности и полноты информации о системе технического регулирования.

Эффективность функционирования системы технического регулирования является следствием организации ее внутренних составляющих. Для ее определения необходимо сравнение выгод и издержек, связанных как с фактом ее функционирования, так и с процессом ее трансформации.

6.4. Общие рекомендации по мероприятиям, направленным на создание системы технического регулирования
Для создания полноценной системы технического регулирования в первую очередь необходимо обеспечить ускоренное развитие системы технических регламентов. В целях стимулирования инициативы разработчиков и повышения качества проектов технических регламентов необходима разработка эффективных рекомендаций по подготовке проектов технических регламентов. Поскольку предполагается, что специальные технические регламенты должны разрабатываться на базе общих, особенное внимание следует уделить стимулированию активности разработчиков общих технических регламентов.

Одной из причин вялого развития системы добровольной стандартизации является жесткость требований ГОСТов, СНиПов, СанПинов. Требования технических регламентов должны представлять собой минимум, обеспечивающий приемлемый уровень безопасности. Поэтому в целях создания эффективной системы технических регламентов и перспектив развития системы стандартизации необходимо создание квалифицированных экспертных комиссий по экспертизе проектов технических регламентов.

По мере формирования систем технических регламентов и стандартизации необходимо приводить в соответствие с идеологией реформы технического регулирования систему оценки соответствия (включая систему подтверждения соответствия, систему аккредитации, систему контроля (надзора)), а также информационную систему (одним из основных направлений развития которой должна быть разработка системы учета практики применения технических регламентов и стандартов).

Для оценки результатов функционирования системы технического регулирования и, в частности, хода реформы технического регулирования необходима разработка методики оценки экономической эффективности системы технического регулирования.
7. Подходы к разработке технических регламентов на основе директив ЕС.


7.1. Практика ЕС по разработке директив в области технического регулирования

При наличии очевидных сходств концепций технического регулирования в Европейском Союзе и России существует ряд существенных различий.

Концепции «нового подхода» к техническому регулированию и «глобального подхода» к оценке соответствия
 были разработаны Европейским Союзом в рамках общей тенденции к либерализации торговли в целях устранения чрезмерных барьеров для свободного перемещения товаров. Общей чертой этих двух подходов является идея о сведении общественного вмешательства к наиболее важным (существенным) аспектам технического регулирования при предоставлении производителям прав самостоятельно выбирать способы достижения характеристик продукции, удовлетворяющих общественным обязательствам. Согласно концепции, директивы «нового» и «глобального» подходов имеют две основные цели: облегчение прохождения товаров через процедуры технического регулирования и обеспечение гарантий высокого уровня защиты общественных интересов. Новизна этих подходов состоит во введении понятия «обязательных существенных требований», установлении соответствующих процедур оценки соответствия, внедрении маркировки CE. Европейские органы стандартизации вырабатывают технические спецификации (технические условия), которые предлагают возможные пути достижения соответствия продукции обязательным (существенным) требованиям.

С 1987 года в силу вступило 29 директив, основанных на принципах «нового» и «глобального» подходов (приложение 3). 

Техническое регулирование является одной из наиболее жестких форм государственного регулирования, поэтому внедряется этот вид регулирования только в случаях, когда рынок не способен самостоятельно устранить неэффективность в отдельных аспектах, главным образом касающихся безопасности производимой на нем продукции. В России же, в условиях зарегулированности рынков и действующей системы обязательных требований, предъявляемых к продукции, существует необходимость замены старой системы регулирования на более эффективную и соответствующую требованиям времени. Этим определяется существенная отличительная черта российского подхода от подхода, применяемого в ЕС. Директивы ЕС в сфере технического регулирования принимаются постепенно, т. е. по мере обнаружения достаточно существенных провалов рынка (для применения столь жестких методов регулирования) последовательно разрабатываются необходимые документы. Директивы при этом проходят достаточно скрупулезную проверку, ряд согласовательных процедур, по возможности учитываются точки зрения всех заинтересованных сторон. Схема принятия директив ЕС приведена на рис. 13.

Рисунок 13. Схема принятия директив ЕС.

В России в рамках осуществляемой реформы имеет место риск того, что достаточно существенные и важные технические регламенты могут не быть приняты до окончания установленного срока. Также может образоваться ситуация, когда важные технические регламенты (в силу ограниченности времени) будут приниматься в спешном порядке при наличии отклонений от необходимых процедур и при ограниченности учета мнений наименее защищенных сторон, затрагиваемых техническим регулированием.
Другое отличие подходов к техническому регулированию в ЕС и в России – выбор типа технического регулирования, в соответствии с которым строится вся система нормативных правовых актов. Два основных типа – это предписывающее регулирование и регулирование, ориентированное на результат
. Первый тип регулирования предписывает средства достижения требуемых характеристик продукции, а регулирование, ориентированное на результат, определяет желаемые характеристики продукции, при этом не предъявляя требований по обязательности конкретных способов достижения заданных характеристик. Согласно российскому подходу к техническому регулированию возможно использование при разработке технических регламентов обоих типов регулирования, что позволяет с высокой степенью гибкости отвечать потребностям конкретных рынков. В Европейском Союзе используется тип регулирования, ориентированный на результат, то есть специфицирующий желаемые характеристики конечной продукции. В то время как предписывающее регулирование может существенно ограничивать выбор технологий производства товаров и тем самым тормозить инновационные процессы, оно может дать и некоторые положительные эффекты, в частности, повысить определенность в вопросе обеспечения соответствия продукции необходимым требованиям, что может быть особенно удобно для предприятий малого бизнеса.

Значительное внимание в ЕС уделяется вопросам применения норм директив в странах, входящих в его состав. В силу специфики административной структуры ЕС существует необходимость четкой спецификации правил и процедур внедрения директив на национальный уровень регулирования. В частности, действует мета-правило, согласно которому директивы замещают национальные нормативные правовые акты, относящиеся к сфере регулирования вновь принимаемых директив (иными словами, директивы имеют первостепенное значение). Те же правила действуют также и для стран-членов Европейской ассоциации свободной торговли Европейского экономического пространства (Исландии, Лихтенштейна и Норвегии).

Исходные принципы директив ЕС по техническому регулированию

Исходными принципами директив ЕС по техническому регулированию являются следующие:

· гармонизация стандартов технического регулирования в странах-членах ЕС сводится только к существенным (основным, наиболее критичным в смысле безопасности данного вида продукции) требованиям;

· на рынке может размещаться только продукция, полностью удовлетворяющая существенным требованиям;

· гармонизированные стандарты, номера которых опубликованы в Официальном Журнале Европейского экономического сообщества (ОЖ ЕЭС) и которые были приняты странами-членами как национальные, должны удовлетворять существенным требованиям директив соответствующей сферы регулирования;

· применение производителями гармонизированных стандартов
 является добровольным, а способ достижения заданных характеристик продукции выбирается производителями (что соответствует типу технического регулирования, ориентированному на результат);

· производители самостоятельно выбирают способ оценки соответствия их продукции обязательным требованиям из альтернатив, предложенных в соответствующей директиве ЕС.

Внешняя структура системы директив ЕС в области технического регулирования
Отдельные директивы ЕС по техническому регулированию (директивы, базирующиеся на концепции «нового подхода»
 к техническому регулированию) содержат требования, предъявляемые к агрегированным группам товаров, а также к группам рисков, которые они призваны предотвращать. Характер общего регулирования носит директива об общей безопасности продукции. Целями данной директивы является обеспечение безопасности товаров, обращающихся на рынке, и обеспечение его нормального функционирования. Она устанавливает требования к продукции, не являющейся объектом регулирования специальных директив, регламентирует общие принципы государственного надзора за исполнением норм технического регулирования. Ее требования вступают в силу в случае, если к какому-либо виду товара не предъявляются требования в специальных директивах, или если в директивах, содержащих требования к данному товару, регламентируются не все аспекты безопасности и группы рисков, связанные с товаром. Таким образом, в первую очередь регулирующими актами для конкретного товара являются специальные директивы, а при недостаточности предъявляемых в этих директивах требований – директива об общей безопасности продукции.

Другая директива по техническому регулированию общего характера – директива об ответственности за качество выпускаемой продукции. Сфера ее регулирования относится ко всем директивам, основанным на принципах «нового подхода». Директива обеспечивает дополнительные стимулы для производителей повышать безопасность выпускаемой продукции. Директива об ответственности за качество выпускаемой продукции и специальные директивы по группам товаров или группам рисков являются взаимодополняющими нормативными документами, направленными на обеспечение безопасности обращающейся на рынке продукции. Директива об ответственности за качество выпускаемой продукции возлагает на производителей (а в случае, если невозможно определить производителя – на поставщиков данной продукции) ответственность перед потребителями в случае причинения им ущерба, вызванного использованием недостаточно безопасной продукции.

Директивы, относящиеся к отдельным группам товаров, могут иметь пересекающиеся требования или являться взаимодополняющими в зависимости от видов рисков, относящихся к конкретной группе товаров. Размещение товара на рынке допустимо только в случае, если товар удовлетворяет всем существенным требованиям всех соответствующих директив и процедура оценки соответствия товара требованиям была проведена в соответствии с порядком, регламентированном всеми относящимися к нему директивами. В случае если требования к одному товару или виду риска выдвигаются в двух и более директивах, предпочтение, как правило, отдается более специализированной директиве. При этом анализируются те виды рисков, которые возникают при использовании товара по его прямому назначению (предназначенная цель использования) и определяется подходящая директива.

Кроме того, существуют директивы, не прямо относящиеся к отдельным группам товаров, а направленные на гармонизацию существующих директив, их совершенствование. Они могут содержать положения о замене ранее использовавшихся терминов, отдельных пунктов существующих директив.

Внутренняя структура системы директив ЕС в области технического регулирования

В директивах ЕС в области технического регулирования можно выделить несколько стандартных разделов. Это, в частности:

Сфера регулирования

Сфера регулирования определяет группу товаров или виды рисков, на предотвращение которых направлена директива. Большинство директив затрагивают риски, относящиеся к товарам или к явлениям. Таким образом, к одному товару могут относиться требования нескольких директив. При этом ответственность за определение количества директив, в сферу регулирования которых входит конкретный товар, лежит на его производителе.

Товары, подвергшиеся модификации, могут рассматриваться, как новые, при этом может измениться спектр директив, предъявляющих к нему требования. Отремонтированные товары, не изменившие в результате ремонта свои эксплуатационные качества и назначения использования, не подлежат дополнительной процедуре оценки соответствия. При внесении существенных изменений в продукцию производитель несет ответственность за проверку того, является продукция новой.

Из сферы регулирования некоторых директив «нового подхода» исключена продукция, предназначенная для использования в военных целях и используемая правоохранительными органами. Что касается других директив, то страны-члены ЕС имеют право изымать такую продукцию из сферы регулирования законодательства ЕС при условии, что это не искажает конкурентные условия для производителей продукции, не предназначенной конкретно для военного использования.

Вопросы допуска товаров на рынок и сдачи в обслуживание

В этом разделе директив закрепляются обязательства стран-членов ЕС, касающиеся безопасности обращающихся на рынке товаров. 

Под размещением продукции на рынке в данном случае понимается первичный выпуск новой продукции на рынок. В частности, страны обязаны принимать необходимые меры для того, чтобы гарантировать безопасность выпускаемой в обращение продукции для людей и общественных интересов. Это относится в первую очередь к обязанности стран внедрять эффективные системы рыночного надзора за качеством размещаемой продукции. Кроме того, страны имеют право внедрять дополнительные стандарты для защиты окружающей среды, потребителей, рабочих при условии, что такие стандарты не потребуют модификации продукции и не будут искажать условия размещения товара на рынке (т.е. не будут искажать рыночные условия).

Под сдачей в обслуживание понимается первичное использование продукции ее конечным пользователем. Страны также обязаны не ограничивать возможности сдачи продукции в обслуживание и имеют право вводить дополнительные стандарты.

Существенные требования

Существенные требования являются обязательными для товаров, они направлены на обеспечение необходимой защиты общественных интересов. Существенные требования к продукции указываются в приложениях к директиве. Они включают необходимые требования для достижения целей регулирования директивы. Как уже говорилось выше, на рынке могут обращаться только продукция, удовлетворяющая существенным требованиям соответствующих директив. Существенные требования к продукции зависят от рисков, присущих данной продукции. Директивы ЕС имеют целью покрыть все виды рисков, относящиеся к общественным интересам, поэтому к одному товару могут относиться требования нескольких директив. В то же время, не все риски могут быть указаны в директивах Европейского Союза. В этом случае страны имеют право заполнять пробелы национальным законодательством.

Вопросы свободного перемещения товаров

Страны-члены ЕС не имеют права ограничивать свободу перемещения товаров, носящих маркировку CE. Предполагается, что товары, имеющие эту маркировку, удовлетворяют требованиям всех директив, которые обеспечивают возможность нанесения маркировки CE. Страны могут ограничивать свободу обращения таких товаров только в специально предусмотренных случаях (когда не все виды рисков учтены в соответствующих директивах или нанесение маркировки было произведено с нарушениями).

«Презумпция соответствия»

Суть «презумпции соответствия» состоит в предположении о том, что товары, удовлетворяющие требованиям национальных стандартов, заменяющих гармонизированные стандарты (номера которых опубликованы в Официальном журнале Европейского экономического сообщества), удовлетворяют соответствующим существенным требованиям. В случае, если производитель не применяет такие стандарты или применяет их частично, принятые им меры по обеспечению безопасности продукции должны быть описаны документально и должны обеспечивать соответствие характеристик продукции существенным требованиям.

Статья о безопасности (Safeguard clause)

Страны-члены ЕС обязаны принимать необходимые меры для ограничения допуска на рынок или изымать выпущенные в обращение товары с маркировкой CE в случаях, если эти товары (при условии использования по их прямому назначению) могут представлять опасность для безопасности индивидов или общественных интересов, специфицированных в соответствующих директивах. Кроме того, страны обязаны информировать Европейскую комиссию о принимаемых мерах. Комиссия в свою очередь, в случае признания мер, принятых указанной страной, обоснованными, информирует другие страны-члены о необходимости совершения соответствующих действий для обеспечения выполнения законодательства ЕС.

Оценка соответствия

Перед выпуском продукции на рынок производители обязаны представить ее на процедуру оценки соответствия требованиям, предусмотренную соответствующей директивой, с целью нанесения маркировки CE. Каждая директива, базирующаяся на принципах «нового подхода» к техническому регулированию, описывает спектр и содержание возможных альтернативных процедур оценки соответствия продукции требованиям, необходимым для обеспечения адекватного уровня безопасности продукции. Директивы также устанавливают критерии, согласно которым производитель может сделать выбор в случаях, когда приемлемыми являются несколько форм оценки соответствия.

Процедура оценки соответствия в общем виде состоит из 8 этапов:

1. Внутренний контроль продукции.

2. Выяснение типа Европейской Комиссией (органом по оценке соответствия).

3. Соответствие типу (выдача сертификата соответствия).

4. Удостоверение в качестве производства.

5. Удостоверение в качестве продукции.

6. Проверка соответствия типу.

7. Выборочная проверка.

8. Полное удостоверение качества.

Организации, занимающиеся оценкой соответствия

Независимая оценка соответствия проводится зарегистрированными организациями, назначенными странами-членами из числа организаций, удовлетворяющих требованиям директивы и требованиям, предъявляемым в стране, на территории которой они находятся. Организации, занимающиеся оценкой соответствия, регистрируются странами, на территории которых они находятся, и страны несут ответственность за выдачу регистраций. Организация, претендующая на получение регистрации, должна обладать достаточной технической компетенцией и способной выполнять необходимые виды оценки соответствия. Кроме того, она должна быть в достаточной мере независимой, беспристрастной и честной. Компетенция организаций, занимающихся оценкой соответствия, должна быть предметом надзора организаций, отвечающих за их аккредитацию.

Производители могут самостоятельно выбирать организацию, которая будет оценивать соответствие их продукции, из числа организаций, занимающихся оценкой соответствия подобной продукции.

Маркировка CE
Продукция, соответствуя всем положениям соответствующих ей директив, которые содержат требование о нанесении маркировки CE, должны иметь данную маркировку. Эта маркировка является подтверждением того, что продукция соответствует существенным требованиям соответствующих директив, и что она прошла процедуру оценки соответствия, предусмотренную в директивах. Страны-члены обязаны принимать меры по защите маркировки. Маркировка должна быть нанесена, если хотя бы в одной из директив, относящихся к данному товару, присутствует требование о ее нанесении.

Координация имплементации директивы

В случае если одной из стран или Комиссией будет замечено несоответствие требований гармонизированного стандарта существенным требованиям директивы, вопрос будет перенесен в Комитет по техническим стандартам и техническому регулированию. Комиссия с учетом мнения Комитета уведомляет страны о том, следует ли изымать стандарт из перечня стандартов, публикуемого в Официальном журнале Европейского экономического сообщества.

Многие директивы предусматривают необходимость оказания Комитетом содействия Комиссии, в частности, донесения мнения Комитета по поводу вопросов, связанных с реализацией и практическим использование директив.

Положения о переносе директив на национальный уровень регулирования и о вопросах перехода к использованию директив

Страны-члены обязаны встраивать директивы в систему национального законодательного регулирования, а также информировать Комиссию обо всех применяемых мерах, связанных с имплементацией директив. Страны также обязаны позволять размещение на рынке товаров, которые соответствуют требованиям регулирования на территории данной страны, вплоть до даты, указанной в директиве (окончания переходного периода). После окончания переходного периода только продукция, удовлетворяющая требованиям соответствующих ей директив, может быть размещена на рынке или сдана в обслуживание на территории ЕС.

Рекомендации по использованию директив Европейского Союза в области технического регулирования при разработке технических регламентов

В процессе разработки проектов технических регламентов представляется целесообразным применение применяемых в ЕС подходов к разработке директив. Системы технического регулирования в ЕС и в России при наличии существенных расхождений содержат и некоторые сходства, которые позволяют использовать при построении системы технических регламентов позитивного опыта, накопленного Европейским Союзом.

Принципы построения системы технического регулирования в ЕС и России разнятся в первую очередь заложенной в их основу концепцией развития системы. В ЕС новые директивы по техническому регулированию разрабатываются постепенно, по мере появления необходимости в дополнительных регуляциях. В России вся система технических регламентов должна быть выстроена к 2010 году, что потенциально закладывает ряд проблем, связанных с качеством принимаемых технических регламентов. 

В то же время, прослеживаются и общие черты системы регулирования в ЕС и в России. Главным образом, сходство состоит в выделении двух классов нормативных документов технического регулирования: общих и специальных. В ЕС действует директива, носящая характер общего регулирования (разработанная главным образом для принципиально новых товаров, появляющихся на рынке и не попадающих под действие существующих специальных директив), – Директива об общей безопасности продукции
. В соответствии с Федеральным законом «О техническом регулировании» предполагается принятие 7 общих технических регламентов, которые также будут распространяться на все виды продукции, независимо от того, существуют ли специальные технические регламенты, устанавливающие требования к каждому конкретному товару (возможно проведение аналогий).

В части выбора объектов технического регулирования при подготовке проектов технических регламентов применимы подходы к обобщению являющихся объектами регулирования товаров в группы (классификация объектов технического регулирования), в соответствии с рисками, которые возникают при их использовании. 

По аналогии с ЕС, в России требования к продукции поставлены в зависимость к рискам, характерным для конкретных групп товаров. Это открывает возможности для России использовать опыт по оценке рисков, накопленный в ЕС, для дальнейшего использования при разработке требований технических регламентов.

Еще одно сходство подходов к техническому регулированию в России и в Европейском Союзе – приоритет требований к конечным характеристикам продукции по отношению к требованиям к процессам производства и спецификации технологических комбинаций для достижения заданных характеристик. С этой точки зрения интересна применяемая в ЕС практика – Европейские организации стандартизации предлагают производителям возможные варианты строения производственного процесса, позволяющие достигнуть необходимых характеристик продукции, при этом не обязывая производителей использовать именно эти технологические комбинации.

В отношении соотношения стандартов и содержания директив в ЕС применяется следующая практика – в текстах директив не указываются непосредственно требования к продукции. В приложении указываются обязательные (существенные) требования к рассматриваемой группе товаров. При разработке проектов технических регламентов в России целесообразно было бы также не давать в текстах регламентов указаний на стандарты.

В п. 8 ст.7 Федерального закона № 184-ФЗ «О техническом регулировании» указывается, что международные стандарты могут использоваться полностью или частично в качестве основы для разработки проектов технических регламентов. Так, при разработке общего технического регламента по электромагнитной совместимости возможно использование положений аналогичной Директивы ЕС
. При разработке специальных технических регламентов могут быть учтены наработки Европейских организаций стандартизации, в частности обязательные требования, предъявляемые в ЕС к различным группам товаров и рисков.

Изучение опыта ЕС в области технического регулирования также может быть полезно при разработке концептуальных предложений по совершенствованию системы технического регулирования в России в целом.
7.2. Методика разработки норм технических регламентов на основе директив ЕС
На основе анализа подходов к разработке мер технического регулирования, применяемых в ЕС (в частности, на основе Директив ЕС в данной области), предложена методика по разработке проектов технических регламентов (с учетом положений Федерального закона «О техническом регулировании»).

Представительная часть регламента

Представительная часть регламента должна включать:

· область заглавия;
· формулировку цели разработки регламента и области его применения (при необходимости);
В области заглавия выделяются две части, по которым разработчик должен принять собственное обоснованное решение:
· собственно название регламента,

· указание вида разрабатываемого регламента.

Остальные позиции текста в этой области носят формальный характер и определяются исключительно правилами оформления нормативных актов.

Название (заголовок) регламента, как Закона РФ, должно представлять собой специфическую редакцию предмета документа, его темы или цели принятия данного регламента. Обязательными его элементами (словами, словосочетаниями) должны быть наименование объекта технического регулирования и термин, имеющий отношение к проблемам безопасности.

Поэтому перед составлением названия полезно написать краткую аннотацию будущего документа и четко определить тематику. Желательно, чтобы в результате этой операции объект технического регулирования был не только назван, но и отнесён к некоторой предметной классификации. Об этом должна быть написана краткая справка в пояснительной записке к проекту регламента. По структуре название должно соответствовать стилистике названий нормативных актов РФ. 

Вид разрабатываемого регламента указывается в соответствии со статьей 8 Федерального закона № 184-ФЗ «О техническом регулировании». Точная формулировка:
· общий технический регламент;
· специальный технический регламент.
Формулировка цели разрабатываемого регламента должна учитывать положения статьи 6 Федерального закона № 184-ФЗ «О техническом регулировании»: «Технический регламент принимается в целях защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества (или охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений, или предупреждения действий, вводящих в заблуждение приобретателей)», с учетом специфической конкретизации, учитывающей особенности выбранного объекта технического регулирования.

Описание области применения регламента целесообразно гармонизировать с действующими нормативными документами. В первую очередь, к ним относятся:

· Перечень ЕЭК по стандартизации. Организация Объединённых наций/Экономический и социальный совет. Публикация № ECE/STAND/20/Rev/5

· Общероссийский классификатор стандартов ОК (МК (ИСО/ИНФКО МКС) 001-96) 001-2000 (утв. постановлением Госстандарта РФ от 17 мая 2000 г. N 138-ст), (с изм. и доп. № 1/2003)

· другие документы по классификации областей деятельности.

В число уточнений области применения могут входить географические (территориальные) реквизиты. В этом случае необходимо строгое согласование с обозначениями, принятыми в обозначения административного деления России, и другими географическими деталями. 

Описание объекта технического регулирования в регламенте

В соответствии с определением понятия «технический регламент», установленным Федеральным законом, сфера действия регламентов, как законодательных актов, распространяется на:

· материальные объекты (различные виды продукции, в том числе здания, строения, сооружения),

· технологические процессы (производство, эксплуатация, хранение, перевозка, реализация и утилизация).

Эти два объекта технического регулирования взаимосвязаны: 

· с одной стороны, требования к параметрам материального объекта должны быть сформулированы для всех стадий жизненного цикла изделия, которые соответствует названным группам технологических процессов,

· с другой стороны, требования к технологиям должны включать не только требования к оборудованию, режимам обработки и вспомогательным материалам, но и учитывать возможные вредные воздействия характеристик изделия в технологическом процессе.

Область действия технического регламента определяется теми и только теми объектами технического регулирования, которые в нём перечислены. В Федеральном законе № 184-ФЗ «О техническом регулировании» нет явных ограничений на размер и состав такого перечня, что, при необходимости, позволяет в одном техническом регламенте предъявлять требования к нескольким объектам, существенно различающимся типами и функциональным назначением. Вместе с тем, при определении области действия конкретного регламента желательно исходить из соображений целесообразности охвата одним нормативным документом нескольких объектов. В большинстве случаев при разработке регламента уместно ограничиться всего одним объектом, что упростит не только подготовку и принятие документа, но и дальнейшее его применение. Следует также предусматривать, что недостаточное обоснование в отношении хотя бы одного из названных в регламенте объектов может служить основанием для отказа в утверждении всего документа.

Однако в некоторых случаях включение в технический регламент перечня из нескольких объектов может оказаться вполне обоснованным. В первом приближении представляется разумным выделить следующие допустимые варианты таких перечней.

· Перечисление разнотипных объектов, имеющих связанное функциональное назначение, например, продукция одного вида.

· Перечисление объектов, требования к которым будут предъявляться одному лицу (скажем, одновременно участвующему как в процессе производства продукции, так и в процессе эксплуатации средств этого производства).

· Перечисление объектов, участвующих в едином технологическом процессе.

При составлении подобных перечней объектов технического регулирования рекомендуется руководствоваться соображениями удобства последующего применения регламентов. Первый из предложенных вариантов хорошо подойдёт для случаев, когда для определённого вида продукции все указанные процессы тесно связаны между собой и требования безопасности, предъявляемые к ним, имеют общие черты. Второй вариант может оказаться полезным для изложения в минимальном количестве документов всей необходимой информации, которую следует изучать конкретному лицу для обеспечения безопасности своей деятельности. Третий вариант составления перечня рационален при решении задачи обеспечения безопасности, когда различные по характеру, но взаимосвязанные объекты включены в общий технологический процесс, а требования к ним, должны быть хорошо согласованы и, по возможности, установлены в одном пакете документов.

Любой объект технического регулирования должен быть представлен в регламенте двумя группами реквизитов:

1. идентификационные, куда входят:

· собственное наименование объекта технического регулирования,

· идентификационный код по соответствующему классификатору,

· наименование высшей классификационной группировки,

· собственное наименование объекта технического регулирования на английском языке, соответствующее аналогичной зарубежной продукции или технологическому процессу;

2. свойства (характеристики свойств, физические величины), к которым, собственно, и определяют требования в регламенте.

Основаниями для признания продукции или технологии опасным объектом и принятия решения о разработке технического регламента могут служить:

· официально зарегистрированная чрезвычайная ситуация в РФ или за рубежом, где данный или подобный объект либо послужил источником чрезвычайной ситуации, либо, испытав какие-либо воздействия в процессе чрезвычайной ситуации, увеличил её масштабы;

· результаты теоретических или экспериментальных исследований в области безопасности, в том числе прогнозы глобальных изменений внешней среды.

Часть технического регламента, описывающая свойства материальных объектов, составляет предмет нормотворчества, и именно её содержание обеспечивает достижение регламентом целей, поставленных в ст. 6 ФЗ-184. Поэтому в этой части необходимо обеспечить точную идентификацию характеристик, логическое и терминологическое единство.

Основные трудности при работе с техническими регламентами заключаются в необходимости формулировать в них минимальные, но исчерпывающие требования, и по возможности избегать включения в них готовых технических решений, если таковые могут ограничивать научно-технический прогресс.

Характеристики материальных объектов в регламенте для удобства анализа целесообразно разделить на группы:

· свойства материалов и веществ, из которых изготовлена продукция,

· структура и/или конструкция продукции (изделия, технической системы),

· эксплуатационные (функциональные) характеристики, в т.ч. свойства при хранении и реализации,

· свойства основных и побочных продуктов, являющихся результатом её использования по назначению,

· свойства при утилизации.

Свойства материалов и веществ рекомендуется именовать в соответствии с Классификатором свойств или другой систематизацией, прошедшей научную апробацию. Отклонения от данных там наименований допускается со ссылкой на источник, откуда взят соответствующий синоним, и обоснованием замены.

Для оценки опасности каждого объекта технического регулирования, названного в проекте регламента, необходимо проанализировать все свойства с учётом их проявления в штатных и нештатных ситуациях. В тех случаях, когда опасность и связанный с ней риск не могут быть оценены для каждого свойства отдельно, рекомендуется применять системный анализ продукции.

При подготовке регламента необходимо провести анализ опасностей на всех стадиях жизненного цикла продукции. В ФЗ-184 названы этапы «производство, эксплуатация, хранение, перевозка, реализация и утилизация». Данный перечень при использовании терминов «эксплуатация», «перевозка» и «реализация» не совсем корректен с точки зрения НТД и установившейся практики. Поэтому рекомендуется рассматривать полный цикл, то есть проектирование, изготовление, испытания, использование по назначению, обслуживание (если оно предусмотрено в процессах использования по назначению), ремонт, транспортирование, хранение (консервация), утилизацию.

Идентификацию объекта технического регулирования удобно обеспечивать в два этапа: сначала по названию, затем по перечню свойств. Оба этапа в целях совместимости и однозначности информации (данных об объекте технического регулирования) обеспечиваются классификаторами, как это описано выше.

При использовании перечня свойств в качестве идентификационного признака необходимо, чтобы каждое свойство сопровождалось указанием на соответствующую физическую величину и метод измерения.
Научно-техническое обоснование требований к объектам технического регулирования

Требования к объектам технического регулирования формируются таким образом, чтобы их соблюдение могло предотвратить опасные проявления их свойств. В соответствии со смысловой нагрузкой, вкладываемой в понятие «требования», они должны быть выражены в регламенте в виде некоторого набора свойств и/или параметров процесса и значений физических величин, характеризующих свойства. Одновременно должны быть описаны критерии выбора этих свойств и величин.

Критерием выбора, согласно ст. 6 ФЗ № 184, служит значимость характеристик для обеспечения: 

· защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества;

· охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений;

· предупреждения действий, вводящих в заблуждение приобретателей.

Таким образом, регламентированию подлежат характеристики, влияющие, согласно ст. 7 ФЗ-184 на защиту окружающей среды от:

· излучений,

· биологических воздействий,

· взрывов,

· механических воздействий,

· пожаров,

· промышленных опасностей,

· термических воздействий,

· химических воздействий,

· поражений электрическим током и электромагнитными полями,

· ядерного и радиационного влияния.

Регламентируются также характеристики, обеспечивающие

· электромагнитную совместимость в части обеспечения безопасности работы приборов и оборудования,

· единство измерений.

Окружающую среду здесь следует понимать в исчерпывающем смысле: понятие включает все возможные объекты, например, персонал, занятый при производстве или эксплуатации данной продукции, другую продукцию и сооружения, физических лиц и природную среду и т.п. 

Согласно статье 7 ФЗ № 184 ТР, в регламенте должны быть установлены «минимально необходимые требования», т.е. называя численные значения характеристик, следует использовать формулировки типа «не ниже», «не выше».

В соответствии с принципом «соответствия технического регулирования уровню развития национальной экономики, развития материально-технической базы, а так же уровню научно-технического развития» (ст. 3, 3-й абзац) следует провести сравнительный анализ:

· экономической целесообразности устанавливаемых требований (т.е. оценить, что рациональнее – улучшить характеристики продукции или повысить другие меры защиты внешней среды), 

· перспективности продукции,

· существования надёжных с метрологической точки зрения методов определения характеристик и апробированных методов расчёта.

В соответствии с принципом «единства правил и методов исследований (испытаний) и измерений при проведении процедур обязательной оценки соответствия» (Федеральный закон № 184-ФЗ «О техническом регулировании», ст. 3, 6-й абзац) рекомендуется приводить в пояснительной записке к регламенту указания по выбору методов определения устанавливаемых характеристик с обоснованием. При составлении указаний следует иметь в виду их последующее использование в соответствии со статьёй 7, п.11 Федерального закона № 184-ФЗ «О техническом регулировании»:

«Правила и методы исследований (испытаний) и измерений, а также правила отбора образцов для проведения исследований (испытаний) и измерений, необходимые для применения технических регламентов, разрабатываются с соблюдением положений статьи 9 настоящего Федерального закона федеральными органами исполнительной власти в пределах их компетенции в течение шести месяцев со дня официального опубликования технических регламентов и утверждаются Правительством Российской Федерации»

Поскольку в Федеральном законе № 184-ФЗ «О техническом регулировании» (ст.7, п. 3 абзац 3) установлено, что требования к характеристикам должны быть «исчерпывающими», в тексте регламента надо декларировать и обосновать, что набор выбранных характеристик и комплекс установленных требований к ним полностью обеспечивает данный вид безопасности.

Среди целей принятия технических регламентов (ст.6) указано «предупреждение действий, вводящих в заблуждение приобретателей». Для решения этой задачи выше пояснены меры по обеспечению полноты и достоверности характеристик и требований к ним. Кроме этого, надо стремиться к ясности и точности изложения закона и к терминологической корректности: применение понятий должно быть обоснованно и не допускать двойного толкования терминов.

Для учета действия набора свойств рекомендуется применять системный анализ продукции. В этом случае объект технического регулирования рассматривается и описывается, как техническая система, взаимодействующая с внешней средой. В качестве основы для проведения системного анализа рекомендуется использовать структурную схему объекта технического регулирования совместно с разработанными правилами ее применения.

Структурная схема представляет собой описание объекта как системы взаимодействующих элементов. Эти взаимодействия могут быть техническими (порождаемыми реальными физическими процессами в пространстве и времени) и логическими (например, отражающими причинно-следственные связи). При этом каждый элемент должен обладать свойством целостности, то есть однозначно определяться некоторым конечным набором свойств (в частности, технических характеристик), позволяющих отследить любое влияние элемента на поведение системы в целом. Сама структура, в свою очередь, должна удовлетворять свойству полноты: любое её поведение должно быть объяснимо только с помощью анализа взаимодействия составляющих элементов.

Конкретный вид структурной схемы может быть произвольным. Разработчик проекта технического регламента вправе использовать рисунки, чертежи, диаграммы, таблицы, другие виды графического представления информации. Допустимо также просто текстовое описание как отдельных частей, так и всей рассматриваемой системы. Уровень обобщения, определяемый характером рассматриваемых элементов структурной схемы, и степень детализации (которая может выражаться в количестве используемых элементов и их учтённых свойств) также остаются на усмотрение разработчика.

Описываемая структурной схемой система моделирует те характеристики объекта технического регулирования, которые разработчик сам считает нужным выделить и исследовать в целях обеспечения безопасности. Связь между структурной схемой и реальными объектами осуществляют правила применения, дополнительно предлагаемые отдельно для каждой используемой схемы самим разработчиком в тех случаях, когда это представляется ему целесообразным.

На этапе проведения предварительного анализа рисков структурная схема объекта технического регулирования служит для иллюстрации возможного поведения системы, поэтому должна быть представлена таким образом, чтобы были видны все потенциальные риски, превышающие предельный уровень, а также предполагаемые причины их возникновения. Такое представление впоследствии будет служить обоснованием необходимости принятия технического регламента.

Структурная схема, кроме того, является одной из основ для идентификации объекта технического регулирования. При этом сфера действия технического регламента в дальнейшем будет ограничена только теми однотипными объектами, к которым применима указанная структурная схема (это положение устраняет возможность задания в техническом регламенте требований, неявно предполагающих определённую конструкцию или исполнение объекта, что, если не является необходимым для выполнения основных целей безопасности, противоречит пункту 4 статьи 7 Федерального закона № 184-ФЗ «О техническом регулировании»).

Наконец, структурная схема объекта технического регулирования используется на этапе предъявления минимальных обязательных требований безопасности. Путём анализа взаимодействия составных элементов выявляются возможные потенциально опасные сценарии поведения системы, описываемой структурной схемой, и для каждого из этих сценариев задаются обязательные требования безопасности, минимальные для достижения целей, указанных в статье 6 Закона.

На следующем этапе работы целесообразно рассмотреть все возможные опасности для внешней среды, которые возникают на заданных Федеральным законом № 184-ФЗ «О техническом регулировании» стадиях жизненного цикла продукции (эксплуатация, хранение, перевозка, реализация и утилизация). По сформированному перечню опасностей, в соответствии со статьёй 8 Федерального закона № 184-ФЗ «О техническом регулировании» принимается решение о подготовке общего или специального технического регламента.

Анализ опасностей, порождаемых ОТР, выполняется с помощью структурной схемы и включает в наиболее полном виде следующие разделы:

· Структурная схема ОТР.

· Правила применения схемы (и, как следствие, правила идентификации реальных объектов, подлежащих техническому регулированию).

· Анализ взаимодействий элементов системы, описываемой структурной схемой.

· Перечисление опасных сценариев (либо методика по их выявлению) с указанием требований безопасности.

· Описание потенциально опасных сценариев поведения системы (предъявляется для обоснования необходимости разработки технического регламента).

· Выбранные механизмы подтверждения соответствия.

При этом необходимо учитывать ограничение: обязательные требования безопасности, устанавливаемые в рамках регламента, могут быть сформулированы только для реальных свойств системы, которые учтены в используемой модели, описываемой структурной схемой.

Предъявляя требования безопасности, разработчик вправе действовать, руководствуясь одним из двух рекомендуемых подходов. 

Первый подход предусматривает явное и исчерпывающее перечисление сценариев поведения системы, описывающей ОТР, с указанием потенциально возможных опасностей, превышающих предельно допустимый уровень, и требований, обеспечивающих устранение таких опасностей.

Второй подход даёт разработчику возможность самому предложить обязательный алгоритм исследования любой из используемых им структурных схем и зафиксировать его в проекте технического регламента. Этот алгоритм должен в полной мере отражать взгляды разработчика на то, как нужно анализировать поведение системы, описываемой структурной схемой, чтобы учесть все риски и сформулировать необходимые требования. Предлагаемый алгоритм (или методика) исследования системы должен быть ясно и недвусмысленно изложен в тексте проекта, обладать свойствами конечности и дискретности шагов (другими словами, он обязан быть однозначно и полностью реализуем на практике в процессе подтверждения соответствия требованиям технического регламента). Вопросы, касающиеся анализа поведения систем, описываемых структурными схемами, могут изучаться при оценке риска.

Важно помнить, что требования, полученные на основе анализа используемой структурной схемы, в дальнейшем будут предъявляться к реальным объектам технического регулирования лишь в той мере, которая задается правилами применения данной схемы.

Приложение 1. Описание схемы контроля в рамках Hazard Analysis Control Points (HACCP)

В рамках данной системы оперируют следующими терминами.
HACCP – систематическая деятельность, направленная на определение, измерение и контроль угроз (опасностей, потенциально вредоносных событий).

HACCP план – письменный документ, который основан на принципах НАССР и который определяет порядок соответствующих процедур.

HACCP система – результат  реализации НАССР плана.

HACCP команда – группа людей, ответственных за развитие, применение и организацию НАССР системы.

Угрозы (опасности, вредоносные события) – биологические, химические или физические факторы, которые могут стать причиной вреда жизни, здоровью, государственной безопасности, материальным ресурсам в отсутствие надлежащего контроля

Контроль – 1) управление условиями деятельности для обеспечения соответствия  установленным критериям; 2) установление корректирующих процедур с целью обеспечения соответствия требованиям.
Методы контроля – любая деятельность, которая может быть использована для предотвращения, оценки и уменьшения вероятности реализации угроз.
Контрольная точка – любой этап, на котором все биологические, химические и физические факторы могут быть проконтролированы 

Корректирующие действия – процедуры, следующие за отклонением от установленных требований.
Критерий – требования, на которых основывается решение или суждение 

Критическая контроль точка (ССР) – стадия контроля, на которой производится оценка, предотвращение или ликвидация опасностей в пищевой промышленности от выращивания, производства, обработки, хранения, транспортировки до сбыта и конечного потребления, а также снижение риска реализации угроз до приемлемого уровня.
CCP дерево решений – последовательность шагов по определению критической контрольной точки.

Критические пределы – максимальный или минимальный размер химических, биологических и физических параметров, контролируемых на ССР для предотвращения, ликвидации или уменьшения вероятности возникновения вредоносных событий. 

Отклонение – несоответствие установленным критическим пределам 

Анализ опасностей – процесс сбора и обработки информации об опасностях, связанных с пищевыми продуктами, после рассмотрения, которых делается вывод об их значимости и целесообразности включения в план НАССР.
Мониторинг – управление запланированными сериями наблюдений или иными инструментами, предусмотренными ССР по контролю и по протоколированию изменений для будущего использования в процессе верификации. 

Предварительная программа контроля – процедуры, включающие лучшую производственную практику, которые призваны обеспечить НАССР систему значимой информацией о предмете контроля

Шаг – точка, процедура, операция или этап в пищевой промышленности от первичного производства до конечного потребления 

Обоснованность – это элемент верификации, направленный на сбор и обработку научной и технической информации для определения адекватности НАССР плана и эффективности контроля  над вредоносными событиями.
Верификация – виды деятельности, иные, чем мониторинг, для определения соответствия НАССР плану НАССР системе, проводимые согласно плану.
Принципы HACCP

HACCP является систематической деятельностью по определению, оценке и контролю рисков в пищевой промышленности, основанной на следующих семи принципах:

Принцип 1: Управление анализом риска;
Принцип 2: Определение критических контрольных точек (CCP);
Принцип 3: Установление критических пределов;
Принцип 4: Установление процедур мониторинга;
Принцип 5: Установление корректирующих процедур;
Принцип 6: Установление процедур по верификации;
Принцип 7: Ведение документооборота.
Руководство по применению НАССР принципов

HACCP – управленческая система, в которой безопасность пищевых продуктов достигается через анализ и контроль биологических, химических и физических угроз от  производства сырьевых продуктов и полуфабрикатов, до сбыта и конечного потребления. Для успешного применения НАССР плана, управление должно строго следовать НАССР концепции. Компания следует НАССР, если сотрудники понимают важность безопасности пищевых продуктов. 

HACCP создана для всех сегментов пищевой промышленности от выращивания до подготовки продукции к конечному потреблению. Предварительная программа контроля и Наилучшая Производственная практика являются основой  для развития и успешного применения НАССР плана. Принципы НАССР успешно применяются производственными и торговыми ассоциациями (СРО) и правительственными агентствами. 

Предварительная программа контроля (ППК)

Производство безопасной пищевой продукции требует, чтобы НАССР система была построена на признанных научных исследованиях и предварительной программе контроля.  Каждый сегмент пищевой промышленности должен обеспечивать условия, необходимые для контроля безопасности.  Это традиционно достигалось через систему ППК. Наилучшая практика рассматривается в рамках ППК для развития и применения эффективного НАССР плана. ППК обеспечивает необходимой информацией о существующих методах регулирования для производства безопасной продукции. Большая часть практики имеет значительные особенности в федеральном, региональном и местном регулировании (например, пищевые кодексы). Например, Кодекс общих принципов гигиены пищевой продукции описывает основные условия и практику, применяемые для международной торговли. В дополнение к требованиям регулирования отраслевые ассоциации (СРО) часто вводят специфические процедуры в отношении деятельности отраслевых компаний. HACCP планы являются более узконаправленными, ограниченными пределами безопасности потребления пищевой продукции.

Существующие ППК и их эффективность должны оцениваться в течение разработки и применения НАССР плана. Все ППК должны документироваться и регулярно аудироваться. ППК определяются и управляются отдельно от НАССР плана. Отдельные аспекты ППК, однако, могут инкорпорироваться в план НАССР. Например, многие правила относительно организации процедур предотвращения сбоев работы оборудования могут стать частью плана НАССР. В течение развития НАССР плана, НАССР команда может решить, что процедуры по маркированию продукции могут быть включены в план деятельности по верификации. 

Обучение и подготовка

Успешность применения НАССР системы зависит от уровня подготовки менеджмента и работников, а также от понимания важности последними их роли в обеспечении безопасности продукции. Система обучения должна включать информацию о контроле рисков в пищевой промышленности на всех стадиях. Специальные программы обучения должны включать изучение рабочих инструкций и методологий реализации задач в рамках процедуры мониторинга каждой ССР. Менеджмент должен определить необходимое количество времени для обучения персонала. 

Разработка НАССР плана

Подготовка НАССР плана может производиться различными способами. Во многих случаях планы будет определяться спецификой производства и самой продукции. Однако некоторые планы могут использовать единые методы контроля. Общий НАССР план может быть полезным в развитии отраслевых планов; однако основы НАССР планирования установленные руководством являются едиными для всех отраслей. 

Для подготовки НАССР плана необходимо разрешить пять предварительных задач соответствующих НАССР принципам. 

Предварительные задачи разработки НАССР плана: 

1. Создание НАССР команды;

2. Описание пищевого продукта и метода распространения;

3. Описание категории потребителей пищевых продуктов и методов потребления;

4. Подготовка диаграмм, описывающих процесс производства и распространения пищи;

5. Верификация диаграммы.
Создание НАССР команды 

Первой задачей в разработке НАССР плана является создание НАССР команды, состоящей из специалистов, которые имеют специфические знания для проведения экспертизы пищевых продуктов и технологических процессов в пищевой промышленности. Команда НАССР отвечает за разработку НАССР плана. Команда должна включать специалистов в различных отраслях, таких как инженерия и технология пищевых производств, микробиология, химия и др. Команда может привлекать сторонних экспертов со знаниями в отдельных областях, а также местных экспертов для получения информации о местном опыте. 

Учитывая технический характер информации, требуемой для анализа рисков, рекомендуется привлечение экспертов к проверке окончательного варианта НАССР плана. Такие специалисты должны иметь знания и опыт для корректного: 1) управления анализом рисков; 2) определения потенциальных опасностей; 3) определения опасностей, которые должны контролироваться; 4) создания рекомендаций по контролю, критическим пределам и процедурам мониторинга и верификации; 5) создания рекомендации по применению корректирующих действий в случае возникновения отклонений от плана; 6) создания рекомендации по исследованиям относительно НАССР, если отсутствует важная информация; и 7) обоснования вступления в силу разработанного НАССР плана.

Описание пищевых продуктов и методов доставки и сбыта (распространения)
HACCP команда исследует пищевые продукты и готовит их описание. Описание состоит их общей характеристики продуктов, ингредиентов, методов обработки. Метод распространения и сбыта должен содержать информацию о самой пище, методе консервации, заморозки, и температуре окружающей среды.

Описание категории потребителей пищевых продуктов и методов потребления

Эксперты характеризуют обычные методы использования пищевых продуктов населением или отдельным группами населения (по возрастным группам, национальным, и иным демографическим категориям), а также методы домашней обработки конечными потребителями. 

Подготовка диаграммы с описанием процесса обработки 

Целью данной диаграммы является обеспечение простоты и ясности. Масштаб диаграммы должен охватывать все стадии, которые подлежат контролю в соответствии с планом. Диаграмма не должна напоминать инженерные чертежи.

Проверка диаграммы 

HACCP команда должна представлять обзор деятельности по верификации правильности и полноты диаграммы. После реализации пяти предварительных задач производится верификации принципами НАССР.

Управление рисками (Принцип 1) 

После завершения пяти предварительных задач, НАССР команда готовит анализ опасностей и определяет, какие средства контроля должны использоваться.

Цель анализа опасностей – подготовка перечня угроз, которые являются потенциально опасными для здоровья и жизни потребителей, а также опасностей, не поддающихся контролю. Угрозы, вероятность наступления которых не поддается исчислению, перечисляются отдельно. Важно определить потенциальные вредоносные события также в отношении сырья, ингредиентов и на каждом этапе обработки, хранения, сбыта, транспортировки. Угроза определяется как биологические, химические, или физические вредоносные события, способные причинить вред жизни и здоровью. Таким образом, слова «опасность», «угроза» здесь имеют значение как ограничение безопасности потребителя. Повсеместный анализ опасностей является ключевым моментом НАССР плана. Если анализ риска проведен некорректно, НАССР система не будет гарантировать предупреждение реализации риска. 

Анализ риска и определение средств контроля преследует не только цель определения угроз, но и цель постоянной модификации плана НАССР после выявления отклонений. Такой анализ обеспечивается на основании ССР в соответствии с принципом 2. 

Процесс управления анализом риска включает две стадии. Первая, определение угроз, производится путем «мозгового штурма» экспертами команды НАССП. В течение этой стадии НАССР команда исследует ингредиенты, использованные в пищевых продуктах, каждый шаг обработки продуктов и оборудование, использованное при обработке, а также метод хранения, распространения и сбыта. Основываясь на данном исследовании, команда НАССР перечисляет все биологические, химические и физические опасности, которые могут появляться, увеличиваться и контролироваться на каждом шаге от производства и выращивания до конечного потребления. Перечисляются вопросы, которые могут быть полезны для определения потенциальных опасностей. Кроме того, исследуется опыт возникновения и реализации угроз в отношении данного вида продукта. 

После перечисления потенциальных опасностей реализуется вторая стадия – оценка риска. На второй стадии команда НАССР решает, какие угрозы должны быть включены в план НАССР. В течение данной стадии каждое потенциальное вредоносное событие оценивается с точки зрения вероятности наступления и исследуется характер причинно-следственной связи между угрозой и возможными негативными последствиями. Определение вероятности производится на основании имеющейся информации о случавшихся вредоносных событиях, их частоте наступления в прошлом, и технической информации об изменении возможных рисков. Обследование должно проводиться на краткосрочный и долгосрочный период с установлением постоянных рисков и внезапно возникающих. 

Угроза определяется для каждой операции отдельно, так как одна и та же операция, выполняемая на разных типах оборудования, может иметь различные по вероятности наступления риски.
В течение процесса анализа угроз могут выявляться опасности, которые не могут быть предотвращены. В таком случае такие угрозы перечисляются отдельно. Вместе с тем существуют опасности, которые требует одновременно несколько средств контроля с целью предотвращения их реализации (например, пастеризация молока).

Например, если НАССР команда работает с анализом угроз, возникающих при потреблении замороженных бифштексов, анализ должен включать выявление опасностей как при приготовлении бифштекса конечным потребителем, так и анализ угроз, связанных с сырьем (например, выявление Salmonella, веротоксиновых производных Escherichia coli). Приготовление бифштекса может выступать в качестве средства контроля некоторых угроз.

Таблица 11

	Шаг
	Потенциальные угрозы
	Описание
	Должны ли угрозы включаться в план Да/Нет
	Средство контроля

	5. Приготовление
	Кишечные патогенные бактерии:
e.g., Salmonella,
verotoxigenic-E. coli
	Кишечные патогенные бактерии, вызывающие появление при недостаточной кулинарной обработке полуфабрикатов
	Y
	Приготовление 


Результаты анализа угроз сводятся в таблицу, в которой потенциальные опасности перечисляются одновременно со средствами контроля.

Определение критической контрольной точки (CCP) (Принцип 2) 

Критическая контрольная точка определяется как шаг, в котором контроль должен применяться для предотвращения, ликвидации угрозы, или уменьшения вероятности ее реализации. Завершение определения CCP является основой контроля безопасности пищевых продуктов. Информация, полученная от анализа угроз, является основой для НАССР команды для определения, какие из шагов в пищевой промышленности от выращивания и производства до конечного потребления являются предметом ССР. Данная стратегия помогает определению каждой ССР. Может быть использовано «ССР дерево решения». Хотя применение ССР дерева решения может быть полезным в определении конкретных шагов, необходимых для ССР предварительного анализа угроз, этот простой инструмент не является обязательным элементом НАССР. ССР дерево решений не заменяют экспертных знаний. 

Критическая контрольная точка определяется в шаге, на котором возможно предотвратить, ликвидировать или уменьшить вероятность наступления угрозы. Например, ССР может включать: термическую обработку, охлаждение, тестирование ингредиентов и химических добавок, тестирование продукта на содержание металлических примесей.  

Установление критических пределов (Принцип 3) 

Критические пределы являются максимальной или минимальной величиной биологических, химических и физических параметров, которые должны контролироваться ССР для предотвращения, ликвидации и уменьшения вероятности реализации угроз. Критические пределы применяются для отделения безопасных от опасных факторов в рамках ССР. Критические пределы не должны смешиваться с операционными пределами, которые устанавливаются по причинам, иным, чем безопасность пищевых продуктов. 

Любой ССР будет иметь одно или больше средств контроля для предотвращения, ликвидации или уменьшения вероятности реализации угрозы до приемлемо уровня. Каждое средство контроля имеет один или несколько критических пределов, основанных на таких факторах как: температура, время, физические измерения, влажности, PH, титрационной активности, солевой концентрации, вязкость, консерванты и др. Критические пределы должны быть научно обоснованы. Для каждой ССР. 

Приготовление является шагом и методом контроля над угрозами при сбыте полуфабрикатов бифштексов, и может быть применено с целью уменьшения кишечных патогенных бактерий до приемлемого уровня. Чтобы гарантировать сохранение невысокого уровня риска, необходима количественная информация о патогенных кишечных бактериях, содержащихся в сыром мясе, о факторах, влияющих на продолжительность разогревания и др. Такая информация формирует научную основу для критических пределов. Некоторые из факторов, которые могут влиять на разрушение путем нагревания кишечных патогенных бактерий, перечислены в следующей таблице. В данном примере НАССР команда  делает вывод, что температуры 75°С в течение 16 секунд будет достаточно для разрушения E coli бактерий. Таким образом, НАССР команда устанавливает в качестве критических пределов влажность, температуру, скорость подогрева. 

Таблица 12

	Шаг
	CCP
	Критические лимиты

	5. Приготовление
	Да 
	Температура духового шкафа:___° С
Время; скорость нагревания, обугливания: ____см/мин
Толщина бифштекса: ____см.
Состав бифштекса: 
Влажность в духовом шкафу: ____% RH


Процедуры осуществления мониторинга  (Принцип 4) 

Мониторинг это запланированные наблюдения и измерения для оценки ССР  и протоколированию существующих изменений. Мониторинг служит трем основным целям. Первая цель, мониторинг является основой для протоколирования действий, предусмотренных планом НАССР. Если мониторинг показывает отклонения от плана, то предпринимаются меры по возвращению обработки. Если в процессе мониторинга будет обнаружено потеря контроля, контроль может быть восстановлен, до того как произойдет отклонение от критических пределов. Во-вторых, мониторинг определит ССР, в течение которой произошло отклонение. В-третьих, результаты мониторинга должны быть запротоколированы, что позволит в будущем превентивно корректировать план НАССР. 

В идеальной ситуации мониторинг должен быть продолжен с использованием физических и химических методов. В таком случае, мониторинг будет предупреждать потенциально опасные последствия путем определения отклонений от критических пределов. Например, планируемая температура и время для малокислотной консервации пищи определена в диаграмме. Если температура ниже температуры или времени, указанных на диаграмме, то к продукту должны быть предприняты процедуры согласно принципу 5. Таким образом, продолжительные и научно обоснованные процедуры мониторинга наиболее эффективны при условии наличия достаточного времени и ресурсов.

Определение ответственности и компетенции за проведение мониторинга важная часть каждой ССР. Определение экспертов команды НАССР зависит от количества ССР и количества средств контроля, применяемых при мониторинге. Персонал ССР часто связан с производством или состоит из сотрудников специализированных служ (например, сотрудники производственного подразделения или службы по контролю за качеством на отдельном участке производства). Лица, участвующие в мониторинге, должны понимать цели контроля за качеством и аккуратно протоколировать результаты мониторинга, особенно уделяя внимание отклонениям от критических пределов. 

Все протоколы должны быть датированы и подписаны лицом, производящим мониторинг. 

Многие процедуры мониторинга должны быть  внезапными и случайными, в режиме ad hoc. Например, контроль температуры, рН и уровня влажности.

Микробиологические испытания являются наиболее продуктивными, хотя требуют больше времени. Физические и химические методы носят предварительный характер, но также могут быть эффективными. Например, безопасность пастеризованного молока определяется на основании времени  и температуры нагревания или путем микробиологического анализа молока, прошедшего термическую обработку на наличие патогенных микроорганизмов. Однако некоторые технологические процессы, анализ отдельных ингредиентов и продуктов не имеет альтернативы микробиологическому анализу.

Корректирующие действия (Принцип 5) 

HACCP система управления безопасностью продукции основана на определении угроз здоровью и жизни потребителей, и выработке стратегии предотвращения, ликвидации, уменьшения вероятности их возникновения.

Однако в действительности отклонения от критических пределов случаются довольно часто. Таким образом, в случае возникновения отклонения необходимы корректирующие действия. Корректирующие действия должны включать следующие элементы: 1) определение и корректировка причины отклонения; 2) определение продуктов, не соответствующих требованиям; 3) протоколирование корректирующих действий. Специфические корректирующие действия должны быть разработаны и включены в HACCP план. Как минимум, HACCP план должен устанавливать какие действия должны быть реализованы в случае возникновения отклонения, кто отвечает за применение корректирующих действий.

Процедура верификации (Принцип 6) 

Верификация определена как вид деятельности иной, чем мониторинг, который определяет обоснованность HACCP плана и системы контроля, реализуемой в рамках данного плана. Национальная Академия Наук США (http://cfsan.fda.gov) в 1985 году отметила увеличивающее влияние науки на НАССР системы определения угроз, критических контрольных точек и критических пределов. Верификация имеет место в рамках разработки и применения НАССР плана и организации НАССР системы. Таким образом, верификация в рамках НАССР системы уделяет очень мало внимания тестированию конечного продукта и применяется в основном для проверки обоснованности НАССР плана. 

Другим важным аспектом верификации является проверка научной  и технической базы НАССР плана, необходимой для определения и контроля всех потенциальных угроз. Информация, необходимая для проверки обоснованности HACCP плана часто включает (1) советы экспертов и научные исследования и (2) статистические наблюдения, методы и оценки. Например, верификация процесса приготовления мясных полуфабрикатов будет включать научное обоснование времени нагревания и температуры, которая необходима для разрушения патогенных микроорганизмов. 

Процесс верификации протоколируется HACCP командой или независимыми экспертами. Например, верификация используется для внезапных отклонений системы от плана, при изменении привычных процессов обработки или выявлении новых угроз.

Деятельность по верификации организуется специалистами компании, внешними экспертами или государственным регулятором. 

Таблица 13

Пример определения графика верификации НАССР плана 
	Деятельность
	Частота
	Ответственность
	Рецензент

	Разработка графика деятельности по верификации
	Ежегодная или согласно НАССР системе замена
	HACCP координатор
	Менеджер производства

	Начальная проверка обоснованности НАССР плана
	Перед началом реализации плана или на первой стадии его реализации
	Независимые эксперты
	HACCP команда

	Последующая верификация плана
	В случае изменения критических пределов, изменения процесса обработки продукта, после отклонения в системе контроля, etc.
	Независимые эксперты
	HACCP команда

	Верификация ССР, Мониторинг, установленный планом 
	В соответствии с  HACCP планом 
	В соответствии с  HACCP планом
	В соответствии с  HACCP планом

	Обзор Мониторинга, протоколов корректирующих действий для определения соответствия плану 
	ежемесячно
	Ответственный за управление качеством продукции
	HACCP команда

	Верификация НАССР системы 
	ежегодно
	Независимые эксперты
	Менеджер производства


Процедура протоколирования и документирования (Принцип 7) 

В общем, система документооборота НАССР должна включать Итоги анализа угроз, включающие определение опасностей и методологии контроля. 

НACCP план должен включать:

· состав НАССР команды и компетенции всех членов; 

· описание пищевых продуктов, сбыта, методов использования конечными потребителями;

· диаграмму потоков;
· шаги обработки, являющиеся ССР;

· вероятные угрозы;

· критические пределы;
· мониторинг*

· корректирующие действия*

· процедуры верификации*

· процедуры документооборота*

примечание: * Должно быть обеспечено краткое резюме процедур и корректирующих действий 

Таблица 14
Пример таблицы НАССР плана

	CCP
	Угрозы
	Критические пределы
	Мониторинг
	Корректирующие действия
	Верификация 
	Протоколы

	
	
	
	
	
	
	


Приложение 2. список федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих государственный контроль и надзор:

1. Федеральная антимонопольная служба

2. Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору

3. Федеральная служба исполнения наказаний

4. Федеральная миграционная служба

5. Федеральная служба по надзору в сфере здравоохранения и социального развития

6. Федеральная служба по надзору в сфере образования и науки

7. Федеральная служба по надзору в сфере экологии и природопользования

8. Федеральная служба по надзору в сфере связи

9. Федеральная служба по надзору в сфере транспорта

10. Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека

11. Федеральная регистрационная служба

12. Федеральная служба страхового надзора

13. Федеральная служба судебных приставов

14. Федеральная служба по труду и занятости

15. Федеральная служба финансово-бюджетного надзора

16. Федеральная служба по финансовым рынкам

17. Федеральное казначейство

18. Федеральная налоговая служба

19. Федеральная служба по техническому регулированию и метрологии

20. Федеральная служба государственной статистики

21. Федеральная служба по технологическому надзору

22. Федеральная таможенная служба

23. Федеральная служба по тарифам

24. Федеральная служба по интеллектуальной собственности, патентам и товарным знакам

25. Федеральная служба по техническому и экспортному контролю

26. Федеральная служба по военно-техническому сотрудничеству

27. Федеральная служба по финансовому мониторингу

28. Федеральная служба по оборонному заказу

29. Федеральная служба Российской Федерации по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ

30. Федеральная служба по атомному надзору

31. Служба внешней разведки Российской Федерации

32. Федеральная служба безопасности Российской Федерации

33. Федеральная служба охраны Российской Федерации

34. Государственная фельдъегерская служба Российской Федерации
Приложение 3. Директивы Европейского Союза, базирующиеся на концепции «нового
подхода» к техническому регулированию


Таблица 15 

Директивы, базирующиеся на принципах «нового подхода» и предполагающие нанесение маркировки CE.

	
	Директива
	Номер директивы

поправки
	Номер в Официальном журнале ЕЭС

(список опечаток)

поправки

	1
	Council Directive 73/23/EEC of 19 February 1973 on the harmonization of the laws of Member States relating to electrical equipment designed for use within certain voltage limits
	73/23/EEC

 HYPERLINK "D:\smartapi\cgi\sga_doc?smartapi!celexapi!prod!CELEXnumdoc&lg=en&numdoc=31973L0023&model=guichett" 
 
93/68/EEC
	OJ L 77 of 26/03/73
(OJ L 181 of 04/07/73)
OJ L 220 of 30/08/93

	2
	Council Directive 87/404/EEC of 25 June 1987 on the harmonization of the laws of the Member States relating to simple pressure vessels
	87/404/EEC
90/488/EEC
93/68/EEC
	OJ L 220 of 08/08/87
(OJ L 31 of 02/02/90)
OJ L 270 of 02/10/90
OJ L 220 of 30/08/93

	3
	Council Directive 88/378/EEC of 3 May 1988 on the approximation of the laws of the Member States concerning the safety of toys
	88/378/EEC

 HYPERLINK "D:\smartapi\cgi\sga_doc?smartapi!celexapi!prod!CELEXnumdoc&lg=en&numdoc=31993L0068&model=guichett" 

93/68/EEC
	OJ L 187 of 16/07/88
(OJ L 281 of 14/10/88)
(OJ L 347 of 16/12/88)
OJ L 37 of 09/02/91)
OJ L 220 of 30/08/93

	4
	Council Directive 89/106/EEC of 21 December 1988 on the approximation of laws, regulations and administrative provisions of the Member States relating to construction products
	89/106/EEC 
93/68/EEC
	OJ L 40 of 11/02/89
OJ L 220 of 30/08/93

	5
	Council Directive 89/336/EEC of 3 May 1989 on the approximation of the laws of the Member States relating to electromagnetic compatibility
	89/336/EEC
92/31/EEC
93/68/EEC
	OJ L 139 of 23/05/89
(OJ L 144 of 27/05/89)
OJ L 126 of 12/05/92
OJ L 220 of 30/08/93

	6
	Council Directive 89/686/EEC of 21 December 1989 on the approximation of the laws of the Member States relating to personal protective equipment
	89/686/EEC 
93/68/EEC 
93/95/EEC
96/58EC
	OJ L 399 of 30/12/89
OJ L 220 of 30/08/93
OJ L 276 of 09/11/93
OJ L 236 of 18/09/96

	7
	Council Directive 90/384/EEC of 20 June 1990 on the harmonization of the laws of the Member States relating to non-automatic weighing instruments
	90/384/EEC
93/68/EEC
	OJ L 189 of 20/07/90
( OJ L 258 of 22/09/90)
OJ L 220 of 30/08/93

	8
	Council Directive 90/385/EEC of 20 June 1990 on the approximation of the laws of the Member States relating to active implantable medical devices
	90/385/EEC
93/42/EEC
93/68/EEC
	OJ L 189 of 20/07/90
(OJ L 7 of 11/01/94)
(OJ L 323 of 26/11/97)
OJ L 169 of 12/07/93
OJ L 220 of 30/08/93

	9
	Council Directive 90/396/EEC of 29 June 1990 on the approximation of the laws of the Member States relating to appliances burning gaseous fuels
	90/396/EEC 
93/68/EEC
	OJ L 196 of 26/07/90
OJ L 220 of 30/08/93

	10
	Council Directive 92/42/EEC of 21 May 1992 on efficiency requirements for new hot-water boilers fired with liquid or gaseous fuels
	92/42/EC
93/68/EEC
	OJ L 167 of 22/06/92
(OJ L 195 of 14/07/92)
(OJ L 268 of 29/10/93)
OJ L 220 of 30/08/93

	11
	Council Directive 93/15/EEC of 5 April 1993 on the harmonization of the provisions relating to the placing on the market and supervision of explosives for civil uses
	93/15/EEC
	OJ L 121 of 15/05/93
(OJ L 79 of 07/04/95)

	12
	Council Directive 93/42/EEC of 14 June 1993 concerning medical devices
	93/42/EEC 




98/79/EC


 HYPERLINK "D:\smartapi\cgi\sga_doc?smartapi!celexapi!prod!CELEXnumdoc&lg=en&numdoc=32000L0070&model=guichett" 
2000/70/EC
	OJ L 169 of 12/07/93
(OJ L 323 of 26/11/97)
(OJ L 61 of 10/03/99)
(OJ L 125 of 19/05/99)
(OJ L 72 of 14/03/01)
OJ L 331 of 07/12/98
(OJ L 313 of 13/12/00)

	13
	Directive 94/9/EC of the European Parliament and the Council of 23 March 1994 on the approximation of the laws of the Member States concerning equipment and protective systems intended for use in potentially explosive atmospheres
	94/9/EC
	OJ L 100 of 19/04/94
(OJ L 257 of 10/10/96)
(OJ L 21 of 26/01/00)
(OJ L 304 of 05/12/00)

	14
	Directive 94/25/EC of the European Parliament and of the Council of 16 June 1994 on the approximation of the laws, regulations and administrative provisions of the Member States relating to recreational craft
	94/25/EC





 HYPERLINK "D:\smartapi\cgi\sga_doc?smartapi!celexapi!prod!CELEXnumdoc&lg=en&numdoc=32003L0044&model=guichett" 
2003/44/EC
	OJ L 164 of 30/06/94
(OJ L 127 of 10/06/95)
(OJ L 17 of 21/01/97) 
(OJ L 41 of 15/02/00)
(OJ L 214 of 26/08/03)

	15
	European Parliament and Council Directive 95/16/EC of 29 June 1995 on the approximation of the laws of the Member States relating to lifts
	95/16/EC
	OJ L 213 of 07/09/95

	16
	Directive 97/23/EC of the European Parliament and of the Council of 29 May 1997 on the approximation of the laws of the Member States concerning pressure equipment
	97/23/EC
	OJ L 181 of 09/07/97
(OJ L 265 of 27/09/97)
(OJ L 250 of 23/09/99

	17
	Directive 98/37/EC of the European Parliament and of the Council of 22 June 1998 on the approximation of the laws of the Member States relating to machinery
	98/37/EC
98/79/EC
	OJ L 207 of 23/07/98
(OJ L 16 of 21/01/99)
(OJ L 80 of 25/03/99)
OJ L 331 of 07/12/98

	18
	Directive 98/79/EC of the European Parliament and of the Council of 27 October 1998 on in vitro diagnostic medical devices
	98/79/EC
	OJ L 331 of 07/12/98 
(OJ L 22 of 29/01/99)
(OJ L 74 of 19/03/99)
(OJ L 124 of 25/05/00)
(OJ L 6 of 10/01/02)

	19
	Directive 1999/5/EC of the European Parliament and of the Council of 9 March 1999 on radio equipment and telecommunications terminal equipment and the mutual recognition of their conformity
	1999/5/EC
	OJ L 91 of 07/04/99

	20
	Directive 2000/9/EC of the European Parliament and of the Council of 20 March 2000 relating to cableway installations designed to carry persons
	2000/9/EC
	OJ L 106 of 03/05/00

	21
	Directive 2004/22/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 on measuring instruments
	2004/22/EC
	OJ L 135 of 30/04/2004


Таблица 16 

Директивы, базирующиеся на принципах «нового» и «глобального» подходов, но не предполагающие нанесение маркировки CE
	
	Директива
	Номер директивы

поправки
	Номер в ОЖ ЕЭС

(список опечаток)

поправки

	1
	European Parliament and Council Directive 94/62/EC of 20 December 1994 on packaging and packaging waste
	94/62/EC
	OJ L 365 - 31/12/94

	2
	Council Directive 96/48/EC of 23 July 1996 on the interoperability of the trans-European high-speed rail system
	96/48/EC
	OJ L 46 - 17/02/97
(OJ L 246 - 10/09/97) 
(OJ L 241 - 29/08/98)

	3
	Council Directive 96/98/EC of 20 December 1996 on marine equipment
	96/98/EC
	OJ L 46 - 17/02/97
(OJ L 246 - 10/09/97)
(OJ L 241 - 29/08/98)

	4
	Directive 2001/16/EC of the European Parliament and of the Council of 19 March 2001 on the interoperability of the trans-European conventional rail system
	2001/16/EC
	OJ L 110 - 20/04/01
(OJ L 334 - 18/12/01)


Таблица 17.

Директивы, базирующиеся на принципах «нового» и «глобального» подходов

	
	Директива
	Номер директивы

поправки
	Номер в ОЖ ЕЭС

(список опечаток)

поправки

	1
	Directive 1996/57/EC of the European Parliament and of the Council of 3 September 1996 on energy efficiency requirements for household electric refrigerators, freezers and combinations thereof
	1996/57/EC
	OJ L 236 - 18/09/96

	2
	Council Directive 1999/36/EC of 29 April 1999 on transportable pressure equipment
	1999/36/EC
	OJ L 138 of 01/06/99
(OJ L 250 - 23/09/99)

	3
	Directive 2000/14/EC of the European Parliament and of the Council of 8 May 2000 on the approximation of the laws of the Member States relating to the noise emission in the environment by equipment for use outdoors
	2000/14/EC
	OJ L 162 - 03/07/00

	4
	Directive 2000/55/EC of the European Parliament and of the Council of 18 September 2000 on energy efficiency requirements for ballasts for fluorescent lighting
	2000/55/EC
	OJ L 279 - 01/11/00
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СВЕДЕНИЯ ОБ ОРГАНИЗАЦИИ
Автономная некоммерческая организация «Национальный институт системных исследований проблем предпринимательства» (НИСИПП) создана в 2001 году в целях содействия формированию рыночной экономики и эффективному развитию предпринимательства путем анализа и выработки рекомендаций по развитию благоприятной среды предпринимательства и общей экономической ситуации в целом.

Учредителями НИСИПП в настоящее время являются:

· Межрегиональная ассоциация экономического взаимодействия субъектов РФ «Сибирское соглашение»
· Автономная некоммерческая организация «Информационно-консультационный центр “Бизнес – Тезаурус”»

· Фонд поддержки и развития предпринимательских структур
· Общественное объединение «Международный институт Гуманитарно-политических исследований»
Для достижения указанных целей НИСИПП осуществляет деятельность в целом ряде направлений, среди которых:

· проведение экономических, социологических и политологических исследований и осуществление на их основе анализа экономической и социальной среды развития предпринимательства, подготовки аналитических обзоров и выработке рекомендаций по ее улучшению, разработки проектов законов и других нормативных актов, экспертизы проектов законов и нормативных актов, экспертизы экономических проектов;

· оказание российским государственным органам, органам местного самоуправления, общественным организациям, а также иным физическим и юридическим лицам технической, правовой, административно-технической, консультативной и иной помощи и содействия, включая организацию подготовки и повышения квалификации работников государственных, общественных  организаций, специалистов новых рыночных структур;

· создание и ведение информационных баз данных по экономическим вопросам; обработка данных, организация доступа пользователей к разрабатываемым базам данных, создание и ведение баз данных статистической информации;

· подготовка, выпуск и издание научной, справочной, методической, учебной и нормативной литературы, выпуск периодических изданий – журналов, газет, специальных бюллетеней, вестников, а также иных тематических публикаций;

· осуществление рекламной, издательско-полиграфической и иной информационной деятельности, финансирование, организация, выпуск и распространение печатной продукции, информационных и других материалов в соответствии с целью создания и деятельности организации;

· создание клубов предпринимателей, союзов, ассоциаций и других форм некоммерческой деловой активности, содействие в развитии инфраструктуры поддержки предпринимательства;

· координация и содействие во взаимоотношениях со спонсорскими организациями с целью повышения эффективности вложения кредитных ресурсов, пожертвований и технической помощи, направляемых на развитие рынка и предпринимательства в Российской Федерации;

· проведение мероприятий по привлечению средств российских и иностранных инвесторов для реализации программ (проектов), в том числе путем проведения конкурсов, аукционов, выставок и лотерей; разработка условий, организация и проведение конкурсов и тендеров по определению участников и исполнителей программ (проектов);

· организация, координация и финансирование работы постоянных и временных научных центров и творческих коллективов, экспертных советов, комиссий, курсов, в том числе с привлечением иностранных специалистов;

· осуществление внешнеэкономической деятельности, участие в финансировании и реализации международных программ и проектов;

· по поручению других юридических и физических лиц содействие в управлении грантами, пожертвованиями, займами и кредитами, технической помощью, направляемыми указанными лицами на развитие экономических реформ, создание благоприятной среды предпринимательства и т.д.

· организация и проведение благотворительных акций и мероприятий.

В своей деятельности НИСИПП опирается на богатый опыт своих учредителей и партнеров и в некотором смысле является продолжателем их традиций. Штатный и привлекаемый персонал Института - эксперты и консультанты - обладает высокой квалификацией, сотрудники имеют значительный опыт работы над проектами, связанными с изучением экономической и правовой среды предпринимательства. Это проекты Мирового Банка, Агентства США по международному развитию (USAID), Мирового Экономического Форума, программы TACIS, Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации, Министерства промышленности и энергетики Российской Федерации, Министерства образования и науки РФ, Фонда Карнеги, Федеральной антимонопольной службы, Фонда «Евразия», Московского общественного научного фонда, фонда поддержки малого предпринимательства «ФОРА», Академии менеджмента и рынка, Федерального фонда поддержки малого предпринимательства, Департамента развития и поддержки малого предпринимательства Правительства Москвы, Московского фонда подготовки кадров (МФПК), ряда муниципальных администраций, коммерческих предприятий т.д.

Организация имеет свой сайт в сети Интернет: www.nisse.ru
Вице-президент НИСИПП – Буев Владимир Викторович

Генеральный директор НИСИПП – Шеховцов Алексей Олегович

тел./факс: 229-85-61, 229-76-97

e-mail: office@nisse.ru
ПРОЕКТЫ 2001-2005 гг.

2002–2005 –  Мониторинг динамики развития малого предпринимательства в регионах России. Совместный проект НИСИПП и Рабочего центра экономических реформ при Правительстве РФ.

Проект продолжает подготовку и публикацию ежеквартальных информационно-аналитических докладов «Динамика развития малого предпринимательства в регионах России». Доклады выпускаются РЦЭР при Правительстве РФ с 2000 года. 

2005 – «Исследование и разработка системы экономических методов поддержки образования (субсидирования, кредитования и т.д. и т.п.)», заказчик – Министерство образования и науки Российской Федерации.

Основной целью научно-исследовательской работы является разработка экономических методов поддержки высшего образования (субсидирование и кредитование).

Для достижения поставленной цели предполагается решить следующие задачи:

3. Описание категориального аппарата, формализация целей и задач в области поддержки высшего образования, выявление места субсидирования и кредитования физических лиц, обучающихся в высших учебных заведениях, в системе экономических  методов поддержки высшего образования;

4. Анализ международного опыта применения субсидирования и кредитования, выявление наиболее эффективных подходов к организации  системы субсидирования и кредитования физических лиц, обучающихся в высших учебных заведениях, на примере нескольких зарубежных стран;

5. Анализ нормативной правовой базы Российской Федерации,   выявление основных факторов функционирования существующей системы субсидирования и кредитования физических лиц, обучающихся в высших учебных заведениях;  

6. Разработка предложений по введению в действие системы субсидирования и кредитования, в том числе предложений по изменению нормативно-правовой базы, разработка механизмов развития данной системы и подготовка концепции внедрения механизмов субсидирования и кредитования физических лиц, обучающихся в высших учебных заведениях.

По результатам выполненных работ будет подготовлен аналитический отчет, включающий описание основных целей и задач, принципов системы субсидирования и кредитования физических лиц, обучающихся в высших учебных заведениях, описание критериев эффективности субсидирования и кредитования, анализ зарубежного опыта по применению субсидирования и кредитования обучающихся в высших учебных заведений, описание существующей в Российской Федерации системы субсидирования и кредитования физических лиц, обучающихся в высших учебных заведениях, а также предложения по развитию данной системы, в том числе предложения по внесению необходимых изменений в нормативную правовую базу и концепция внедрения механизмов субсидирования и кредитования физических лиц, обучающихся в высших учебных заведениях. 

2005 – «Участие малого бизнеса в реформе ЖКХ» по заказу Торгово-промышленной палаты Российской Федерации.

Работа проводится в целях реализации задач по исследованию деятельности торгово-промышленных палат в области развития малого бизнеса и защиты его интересов. По итогам проведенного исследования будет составлен аналитический отчет, включающий:

1) Оценку текущей роли и места малого предпринимательства и территориальных торгово-промышленных палат в реформировании и развитии конкуренции в сфере жилищно-коммунального хозяйства (ЖКХ) в России в целом и на примере двух-трех субъектов Российской Федерации.

2) Анализ нормативной правовой базы федерального уровня, а также нормативной правой базы двух-трех субъектов Российской Федерации, регулирующей порядок осуществления предпринимательской деятельности в ЖКХ с выявлением имеющихся нормативных препятствий для реформирования сферы ЖКХ, в частности: развития конкуренции и деятельности субъектов малого предпринимательства.

3) Определение проблем, стоящих на пути участия малого предпринимательства в реформировании и развитии ЖКХ и отдельных его секторов (на уровнях управления жилым фондом, выполнения подрядных работ и услуг населению), их описание и разработка предложений по их устранению, в том числе определение возможной роли ТПП РФ и территориальных ТПП в устранении выявленных проблем.

4) Перечень приоритетных направлений деятельности для субъектов малого предпринимательства в ЖКХ в целом по России и на примере отдельного региона, которые, с одной стороны, были бы интересны субъектам малого предпринимательства, а с другой стороны, развитие предпринимательства в которых отвечало бы интересам реформирования и развития ЖКХ.

5) Предложения по формам и методам государственной поддержки развития предпринимательства в ЖКХ, направленной на достижение целей реформирования данной сферы, а также видов и форм участия в данном процессе ТПП РФ и территориальных ТПП.

2004-2005 – «Рынок посреднических услуг между государством и частным сектором. Факторы и перспективы развития в контексте проводимой административной реформы», заказчик – Московский общественный научный фонд. 

Целью исследования является изучение развития рынка посреднических услуг в сфере прохождения административных процедур, его роли для российской экономики и выработка подходов к формированию политики в области его развития.

Для достижения поставленных целей предполагается реализовать два компонента исследования: полевой (проведение опросов) и камеральное исследование. Первый компонент предполагает проведение углубленных интервью и формализованного опроса (анкетирования) представителей посреднического рынка, органов государственной и муниципальной власти, предпринимателей в не менее 5 регионах России.  Второй компонент – анализ вторичных источников информации, в частности, результатов ранее реализованных исследований и теоретических работ по данной и смежным проблематикам, а также материалов СМИ.

Основные итоги исследования будут представлены в виде аналитического доклада, который будет широко распространен и обсужден как дистанционно (через рассылку и размещение в сети Интернет) так и на проводимых в ходе проекта семинарах (круглых столах). Доклад будет содержать выработанные подходы к изучению данных рынков, их типологизацию, анализ факторов, воздействующих на их генезис и развитие, оценку роли таких рынков для экономики в целом, государства и частного сектора. Будут выработаны подходы и рекомендации в отношении политики развития посреднических рынков, а также конкретные предложения по использованию потенциала сложившихся посреднических рынков в ходе административной реформы, в частности, в части сокращения ряда функций и услуг, реализуемых в настоящее время органами власти и их передачи на рынок. 

2004 – «Подготовка рекомендаций по разработке технических регламентов», проект выполнен по заказу Министерства промышленности и энергетики Российской Федерации.

В процессе выполнения работы решены следующие задачи:

1.Организованы процессы технического регулирования таким образом, чтобы они основывались на научных исследованиях, практическом опыте обеспечения безопасности всего жизненного цикла опасной продукции и других подобных объектов (в том числе, международном) и не противоречило законодательству Российской Федерации.

2.
Обеспечено применение единых правил установления в регламентах обязательных требований к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации с учетом других требований установленных законодательством о техническом регулировании.

3.
Разработаны подходы по выбору и классификации объектов технического регулирования, а также по установлению минимальных требований обеспечивающих необходимый уровень безопасности.

4.
Разработаны пояснения и рекомендация по изложению текста проекта технического регламента, основанных на анализе требований законодательства в данной области и другие. Целью данной работы стала разработка рекомендаций по разработке технических регламентов, которые используются в текущей работе Министерства промышленности и энергетики Российской Федерации в интересах Департамента по техническому регулированию и метрологии.
2004 – «Разработка методики формирования и уточнения Программы разработки технических регламентов», проект выполнен по заказу Министерства промышленности и энергетики Российской Федерации.

В процессе выполнения работы решены следующие задачи:

1.Определены и проанализированы факторы, влияющие  на формирование программы разработки технических регламентов

2.Обоснована необходимость ежегодного уточнения Программы разработки технических регламентов

3.Определены и обоснованы этапы реализации Программы разработки технических регламентов

Целью данной работы стала разработка методики формирования и уточнения программы разработки технических регламентов, которая используются в текущей работе Министерства промышленности и энергетики Российской Федерации в интересах Департамента по техническому регулированию и метрологии.

2004 – «Анализ состояния системы технического регулирования и разработки рекомендаций по ее совершенствованию», проект выполнен по заказу Министерства промышленности и энергетики Российской Федерации.

В процессе выполнения работы решены следующие задачи:

1. Проведен анализ текущего состояния системы технического регулирования в Российской Федерации

2. Разработаны рекомендации по совершенствованию системы технического регулирования в России

Целью данной работы стала подготовка доклада по теме «Анализ состояния системы технического регулирования и разработка рекомендаций по ее совершенствованию», который используется в текущей работе Министерства промышленности и энергетики Российской Федерации в интересах Департамента по техническому регулированию и метрологии.

2004 – «Анализ тенденций регионализации сферы несостоятельности (банкротства) в связи с участием государства, субъектов РФ и муниципальных образований в делах о банкротстве  и процедурах банкротства», проект реализован по заказу Министерства экономического развития и торговли Российской Федерации.

Основная цель исследования – совершенствование законодательства о банкротстве, в части предотвращения регионализации сферы несостоятельности (банкротства), а также совершенствования нормативной правовой базы и механизмов правоприменения в деятельности органов власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, а также взаимодействия федеральных органов исполнительной власти с указанными органами в ходе осуществления процедур банкротства и финансового оздоровления.

В рамках исследования решены следующие задачи:

- Проведен анализ причин и тенденций регионализации сферы несостоятельности (банкротства).

- Проведен анализ законодательства субъектов Российской Федерации, нормативных актов органов местного самоуправления в сфере несостоятельности (банкротства) и финансового оздоровления.

- Проведен анализ практики применения федерального законодательства на региональном и муниципальном уровне.

- Проведен анализ проблемы территориального зонирования саморегулируемых организаций (СРО).

- Подготовлен статистический обзор принимаемых мер по предупреждению банкротства организаций.

-  Проанализирована арбитражная практика по теме исследования.

- Разработаны предложения по предотвращению регионализации сферы несостоятельности (банкротства).

- Разработаны предложения по совершенствованию нормативной правовой базы и механизмов правоприменения.

2004 – «Разработка процедуры доказательства необходимости государственного или иного вмешательства в экономику и процедуры периодической оценки эффективности регулирующих мер», проект выполнен по заказу министерства экономического развития и торговли Российской Федерации.

Целью данной работы стала разработка предложений по созданию эффективной системы государственного регулирования предпринимательской деятельности, учитывающей баланс интересов хозяйствующих субъектов и потребителей.

Решены следующие задачи:

- проведен анализ существующей ситуации в области применения различных административных методов государственного регулирования предпринимательской деятельности (на предмет их эффективности);

- проанализирован зарубежный опыт создания единой системы регламентации предпринимательской деятельности;

- разработаны предложения по созданию единой эффективной системы государственного регулирования предпринимательской деятельности;

- разработана методика доказательства необходимости государственного или иного вмешательства в предпринимательскую деятельности;

- разработана процедура периодической оценки эффективности регулирующих мер;

- проведена оценка рисков, возникающих  при осуществлении различных видов предпринимательской деятельности в целях дифференциации методов регулирования данных видов деятельности;

- проведен анализ состояния системы технического регулирования в России на 2004 год;

- подготовлена методика разработки норм технических регламентов на основе директив ЕС.

2004 – «Проведение кластерной оценки микрофинансовых проектов Фонда Евразии», проект реализован Национальным институтом системных исследований проблем предпринимательства совместно с экспертами АНО «ИКЦ «Бизнес-Тезаурус» и Российского микрофинансового центра по заказу Фонда Евразия на средства Агентства США по международному развитию (USAID).

Основная цель исследования – оценить эффективность микрофинансовой проектной деятельности Фонда Евразия в России. В рамках исследования решены следующие задачи:

- проведена оценка социального и экономического эффекта влияния реализованных проектов Фонда Евразия в области микрофинансирования на локальном уровне (город, район, область). 

- определены успешные модели, а также возможные уроки, которые можно извлечь из опыта проектной деятельности по микрофинансированию, для того, чтобы в дальнейшем принимать решения при разработке новых программ в этом направлении. 

- выявлены инновационные/успешные модели для дальнейшего тиражирования в различных субъектах Российской Федерации, с целью дальнейшего институционального развития микрофинансовых организаций.

Кластерная оценка включала 22 проекта в области микрофинансирования, поддержанных Фондом Евразия в 1999-2004 годах в 11 субъектах РФ: Воронежской, Иркутской, Калужской, Нижегородской, Саратовской, Свердловской и Томской области, г. Санкт-Петербург, Республики Карелия и Хакасия и Хабаровский край. По тематике данные проекты направлены: 

- на развитие микрокредитования субъектов малого предпринимательства (11 проектов);

- на улучшение доступа субъектов малого предпринимательства к финансовым ресурсам посредством развития системы гарантий;

- на вовлечение субъектов малого предпринимательства в лизинговую деятельность (3 проекта).

Эффективность проектов одновременно оценивалась несколькими методами, в частности: проведены углубленные полуформализованные интервью с руководителями организаций-грантополучателей, кроме этого, в пяти субъектах Российской Федерации из вышеперечисленных, а также во Владимирской области проведено анкетирование субъектов малого бизнеса (как непосредственных получателей микрофинансовых услуг по проектам Фонда Евразия, так и тех, кто не был вовлечен в эти программы).

2004 – «Разработка проекта федерального закона «О защите конкуренции», заказчик Федеральная антимонопольная служба (ФАС России).
Целью работы стала разработка проекта федерального закона, который станет единым нормативно-правовым актом федерального уровня, регулирующим  отношения по защите конкуренции как на товарных, так и на финансовых рынках с учетом того, что вступление в силу нового федерального закона отменит действие Закона РСФСР «О защите конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» и Федерального закона «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг».

В процессе выполнения научно-исследовательской работы решен ряд взаимосвязанных задач:

- с учетом правоприменительной практики, обобщения судебного опыта, опыта работы антимонопольного органа разработан обновленный понятийный аппарат антимонопольного законодательства;

- определена новая структура законопроекта с учетом того обстоятельства, что он должен определять единые правовые нормы, которые в настоящее время содержатся в двух действующих федеральных законах – в Законе РСФСР  «О защите конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» и в ФЗ «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг»;

- разработана иерархическая структура подзаконных нормативно-правовых актов;

- найдено правовое решение новых норм, регламентирующих штрафные санкции;

- определена необходимость внесения поправок в Кодекс об административных правонарушениях;

- расширен круг субъектов правоприменения  антимонопольного законодательства;

- обеспечена совместимость  норм антимонопольного законодательства и законодательства из иных отраслей права.

В результате разработан проект закона, позволяющий существенно повысить эффективность антимонопольного регулирования российской экономики.

2004 – «Исследование состояния уровня подготовки сотрудников малых предприятий, работающих в  сфере жилищно-коммунального хозяйства и определение их потребностей в профессиональном образовании с учетом перспектив развития отрасли», по заказу Московского фонда подготовки кадров.
Целью проекта стало определение потребностей сотрудников малых предприятий, работающих в сфере жилищно-коммунального хозяйства в определенных видах профессионального образования и анализ соответствия спроса предложению, выявление специальностей, обучение по которым не ведется или ведется в недостаточном объеме. 

Во время реализации проекта решены следующие задачи: 

- определены имеющиеся и перспективные виды деятельности для малых предприятий в жилищно-коммунальном хозяйстве г. Москвы; 

- определен уровень профессиональной подготовки сотрудников субъектов малого предпринимательства, работающих в сфере жилищно-коммунального хозяйства (рабочие, инженеры и др.) и его достаточность или недостаточность для решения задач стоящих перед ними;

- определены потребности субъектов малого предпринимательства, работающих в сфере жилищно-коммунального хозяйства, в инженерно-техническом составе и рабочих кадрах необходимой квалификации с учетом перспектив развития отрасли;

- проведен анализ программ профессиональной подготовки и повышения квалификации, предлагаемых образовательными учреждениями для субъектов малого предпринимательства, работающих в сфере жилищно-коммунального хозяйства, определены сильные и слабые стороны данных программ и их стоимостных характеристик;

- подготовлен перечень специальностей (направлений) профессиональной переподготовки и повышения квалификации, по которым необходимо дополнительно организовать обучение сотрудников малых предприятий;

- определен примерный перечень оборудования, необходимого для организации профессиональной переподготовки и повышения квалификации по данным специальностям (направлениям).

Итоги исследования представлены в виде аналитического отчета по перечисленным выше задачам.

2004 – «Разработка комплекса организационно-правовых мер по развитию малого предпринимательства в сфере жилищно-коммунального хозяйства города Москвы». Проект реализован по заказу Департамента поддержки и развития малого предпринимательства города Москвы.

В процессе реализации проекта:

· проведен анализ нормативно-правовой базы, регулирующей  порядок осуществления  предпринимательской деятельности в жилищно-коммунальном хозяйстве города с выявлением имеющихся нормативных препятствий для деятельности субъектов малого предпринимательства и разработка предложений по их устранению;

· разработана аналитическая записка, содержащая качественные и количественные характеристики состояния жилищно-коммунального хозяйства в городе, степени участия в нем субъектов малого предпринимательства и определяющей роли и места малого предпринимательства в реформировании и развитии данной отрасли городского хозяйства на уровнях управления жилыми домами, обслуживания жилищного фонда и оказания жилищно-коммунальных услуг населению;

· определены проблемы, стоящие на пути развития предпринимательства в жилищно-коммунальном хозяйстве города (на уровнях управления, подрядных работ и оказания услуг населению), проведено их детальное  описание и разработаны предложения по устранению (включая  оценку необходимых затрат на проведение данной работы), также определены  приоритетные направления деятельности для малых предприятий в жилищно-коммунальном хозяйстве города, которые, с одной стороны, были бы интересны предпринимателям, а с другой стороны, развитие предпринимательства в которых, отвечало бы интересам города;

· выявлены необходимые виды и формы государственной поддержки, способствующие становлению и развитию малого предпринимательства в приоритетных отраслях жилищно-коммунального хозяйства города, включая подготовку предложений по упрощению процедуры вхождения малых предприятий  на рынок управления жилыми домами, подрядных работ по обслуживанию жилищного фонда и оказания жилищно-коммунальных услуг населению; разработан проект концепции развития малого предпринимательства в жилищно-коммунальном хозяйстве и план мероприятий по ее реализации.

2003 – «Прогноз развития малого предпринимательства на 2004 год и на период до 2006 года». Проект реализован по заказу Министерства РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства.

В ходе реализации проекта была проведена оценка существующих параметров развития малого предпринимательства в России на данный момент (по итогам 2002 года) и представлен прогноз изменения ситуации на период до 2006 года. При проведении исследования Национальный институт системных исследований проблем предпринимательства использовал методику АНО ИКЦ «Бизнес-Тезаурус» (усовершенствованную экспертами Института), на основе которой был сделан «Прогноз развития малого предпринимательства на 2001-2004 годы».

Результаты данного исследования будут использованы Министерством Российской Федерации по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства для выработки основных направлений развития малого предпринимательства в России на среднесрочную перспективу.

2003 - Оценка эффективности использования муниципальной собственности и деятельности муниципальных унитарных предприятий г. Инты (Республика Коми). Проект реализован по заказу администрации г. Инта.

Определены направления повышения эффективности использования собственности муниципалитета, рассмотрены возможности передачи отдельных муниципальных предприятий в частную собственность, выработаны критерии оценки эффективности деятельности муниципальных предприятий и изменений системы установления ставок арендной платы по нежилым помещениям и земельным участкам. В ходе проекта также затронуты вопросы деятельности предприятий жилищно-коммунального хозяйства в части обслуживания жилого фонда и коммерческих предприятий, арендующих встроенные помещения.

2003 – Анализ действующей нормативной базы на предмет поиска альтернативных лицензированию методов государственного регулирования в конкретных сферах хозяйственной деятельности и оптимизация лицензионных требований и условий. Проект реализован по заказу Министерства экономического развития и торговли РФ.

В ходе реализации проекта подготовлен аналитический отчет, включающий анализ действующей нормативной базы, регламентирующей процедуру лицензирования в России на предмет выявления основных недостатков. Найдены альтернативные лицензированию методы государственного регулирования в конкретных сферах и представлены предложения по повышению эффективности системы лицензирования в России, включающие обоснованные  предложения по сокращению перечня лицензируемых видов деятельности и внесению изменений в действующую нормативную базу для достижения целей работы.

2003 – Исследование апробированных методик проведения анализа  регулятивного воздействия в странах - членах Организации экономического сотрудничества и развития. Проект реализован по заказу Министерства экономического развития и торговли РФ.

В ходе реализации проекта проанализирована существующая ситуация по применению оценки регулирующего воздействия принимаемых нормативных актов на различных уровнях власти; обобщены методики и формы оценки регулирующего воздействия, применяемые в странах-членах ОЭСР; проведена оценка возможности и ограничения использования в российской практике методик оценки регулирующего воздействия, используемых ОЭСР и на основе отобранных методик и их применения сформирован круг необходимой для проведения оценки регулирующего воздействия информации. 

Полученные данные послужили основой для оценки организационно-правовых возможностей использования процесса консультирования и согласования с заинтересованными сторонами и объектами предполагаемого регулирования в ходе подготовки нормативно-правовых актов. Подготовлены рекомендации по использованию процедур оценки регулирующего воздействия в практике принятия решений и сформированы примерный перечень и содержание нормативных решений по внедрению в практику процесса подготовки и принятия решений ОРВ. 

2003 – «Проведение исследования и подготовка отчета «принципы, опыт и перспективы взаимодействия банков и небанковских микрофинансовых организаций». Проект выполнен по заказу Фонда поддержки малого предпринимательства ФОРА.

В рамках проекта выполнено следующее:

1.Проанализировано место различных финансовых инструментов на рынке предложения финансовых услуг для малого бизнеса в России на текущий момент и в мировой практике; выделены  рамки, ограничивающие развитие финансовых инструментов в России и общие причины возникновения сложившейся ситуации.

2.На основе имеющихся примеров описан мировой опыт взаимодействия банков и микрофинансовых институтов, выявлены успешные формы сотрудничества.

3.Выявлены и описаны существующие примеры успешного взаимодействия между российскими банками и МФО (например, между фондом ФОРА и Сбербанком, фондами ПМП и региональными банками и т.д.), их плюсы и минусы, возможности дальнейшего развития на массовой  основе.

2002-2003 – «Исследование эффективности действия норм Федерального закона от 14 июня 1995 г. № 88-ФЗ «О государственной поддержке малого предпринимательства в Российской Федерации» и отношения субъектов малого предпринимательства к направлениям его совершенствования в 5 регионах». Проект реализуется по гранту фонда «Евразия».

Цель проекта - содействие улучшению государственной политики в области поддержки малого предпринимательства через исследование эффективности действия норм и положений базового закона в этой области – Федерального закона от 14 июня 1995 г. № 88-ФЗ «О государственной поддержке малого предпринимательства в Российской Федерации». 

В ходе проекта реализованы следующие задачи:

· определены и проанализированы позиции различных заинтересованных сторон (представителей органов власти, ответственных за политику в отношении предпринимательства, инфраструктуры поддержки предпринимательства, ассоциаций субъектов малого предпринимательства и др.) по поводу совершенствования Закона «О государственной поддержке малого предпринимательства в РФ»;

· на основе опроса представителей малого бизнеса, органов власти и инфраструктуры поддержки исследовано влияние Закона «О государственной поддержке малого предпринимательства в РФ» на развитие малого предпринимательства в отобранных для обследования регионах РФ, проведена оценка эффективности действия Закона «О государственной поддержке малого предпринимательства в РФ» в целом и его конкретных норм; 

· проведена оценка потребностей и ожиданий субъектов малого предпринимательства в отношении изменения Закона на основе опроса представителей малого бизнеса, органов власти и инфраструктуры поддержки;

· результаты исследования представлены представителям федеральных и региональных органов исполнительной и законодательной власти, структурам поддержки бизнеса и других организаций, которые могут повлиять на дальнейшую судьбу Закона «О государственной поддержке малого предпринимательства в РФ».

Для реализации поставленных задач проведены консультации с заинтересованными исполнительными и законодательными органами власти, структурами поддержки в целях выявления и анализа их позиции по поводу направлений дальнейшего совершенствования Закона. По специально разработанному инструментарию путем анкетирования опрошено 600 субъектов малого предпринимательства; через полуформализованное интервьюирование опрошено 50 представителей органов власти, структур поддержки в 5 регионах РФ. Отдельным компонентом исследования стало обобщение и анализ арбитражной практики применения норм Федерального закона от 14 июня 1995 г. № 88-ФЗ «О государственной поддержке малого предпринимательства в Российской Федерации».

Итогом работ стал аналитический доклад, содержащий результаты исследования. Доклад разослан в Администрацию Президента РФ, Аппарат Правительства РФ, депутатам Федерального Собрания Российской Федерации, в органы федеральной и региональной власти, арбитражные суды, общественные объединения предпринимателей и другим заинтересованным сторонам. 

2002-2003 – «Оценка состояния и перспектив развития малого бизнеса в целевых территориальных образованиях в рамках первого этапа совместной Программы по активизации социально-экономического развития российских регионов». Проект реализован по гранту фонда «Евразия».

В ходе проекта:

1. Проанализировано состояние, проблемы и потребности малого бизнеса в городах Стрежевой (Томская область) и Ачинск (Красноярский край) 

2. Определены наиболее перспективные (привлекательные) отрасли для развития малого бизнеса;

3. Предложены механизмы создания и обеспечения жизнеспособности новых малых и средних предприятий в перспективных отраслях;

4. Выявлены местные организации, на базе которых может быть создана/развита инфраструктура поддержки малого бизнеса;

5. Разработаны рекомендации по формированию спектра и тематики услуг, которые должны обеспечивать инфраструктура поддержки малого бизнеса;

6. Разработаны модельные стратегии развития малого бизнеса в гг. Стрежевой и Ачинск (на 3-5 лет).

В ходе реализации проекта был разработан специальный инструментарий (анкета, сценарии интервью), на основе которого опрошено по 25 экспертов в каждом городе (представители государственной и негосударственной инфраструктуры поддержки малого бизнеса), по 200 малых предприятий и индивидуальных предпринимателей в каждом городе.

Итогом работ стал аналитический доклад, содержащий рекомендации (стратегии) по развитию малого бизнеса в Стрежевом и Ачинске, который издан в виде брошюры. 

2002-2003 – «Разработка и обоснование предложений по основам политики Союза правых сил в области развития, поддержки и защиты интересов малого бизнеса». Проект реализован по заказу Союза правых сил (СПС). 

В ходе реализации проекта был подготовлен аналитический доклад, содержащий следующие разделы:

1. Основные вехи становления малого предпринимательства и потенциал развития МП в России;

2. Основные проблемы и препятствия на пути развития малого предпринимательства;

3. Политика государства в отношении малого предпринимательства в постсоветский период;

4. Основные выводы, оценки и политические рекомендации.

На основе доклада  подготовлена краткая брошюра.

2002 – «Коллизии в сфере правового регулирования предпринимательства: опыт арбитражных споров предпринимателей с проверяющими организациями. Оценка масштаба экономического ущерба, обусловленного противоречивостью норм действующего законодательства. Рекомендации по оптимизации правового регулирования». Проект реализован по заказу Московского общественного научного фонда (средства USAID).

Цель проекта – содействие развитию правовой и экономической среды предпринимательства через анализ арбитражной практики, проведение опросов и разработку предложений в действующее законодательство по корректировке норм и положений, регулирующих различные стороны предпринимательской деятельности.

Задачи проекта:

· Сбор и анализ арбитражной практики разрешения споров между субъектами предпринимательства (включая индивидуальных предпринимателей)  и органами надзора; 

· Выявление основных «конфликтных точек» между субъектами предпринимательства и органами контроля. Выявление и классификация групп типичных и уникальных ситуаций (случаев), которые, как правило, выносятся на арбитражное рассмотрение; 

· Анализ и классификация арбитражных решений по типичным группам споров (в региональном разрезе);

· Выявление норм и положений федерального и регионального законодательства, противоречащих друг другу, их описание и анализ;

· Выявление правовых и неправовых (административных, экономических) причин, влияющих на принятие тех или иных арбитражных решений по спорам между органами контроля и субъектами предпринимательства;

· Выявление влияния противоречивых норм и положений на экономическую активность предприятий (на размер теневой деятельности, на основные финансово-экономические показатели);

· Подготовка предложений в законодательство.

Объект исследования:

· Арбитражные решения по спорам между органами контроля и субъектами предпринимательства (было проанализировано около 200 судебных решений за последние 3 года);

· Действующие законодательные и нормативные акты, содержащие данные нормы;

· Представители инфраструктуры бизнеса, арбитражные судьи, эксперты. В ходе реализации проекта проведено 50 региональных интервью с представителями арбитражных судов, органов власти – носителями уникальной информации, которая не поддается количественным замерам (по 5 интервью в каждом регионе);

· Субъекты предпринимательства (малые, средние и крупные предприятия), представители арбитражных судов и органов власти. Группы обследуемых предприятий: малые (до 100 работающих), средние (от 100 до 500 работников) и крупные (свыше 500 занятых):

1. Для разработки детальной формализованной анкеты на основе анализа правоприменительной практики проведены 5 интервью с руководителями предприятий. 

2. Перед запуском анкеты «в поле» был проведен пилотный опрос, в ходе которого на 10 предприятиях анкета апробирована, устранены ее изъяны и неточности. 

3. В ходе анкетирования обследовано свыше 1000 респондентов (примерно по 100 в каждом регионе).

4. Результаты опроса обработаны в программном пакете SPSS, проведены различные виды статистического анализа.

· Данные объективной статистики и прежних опубликованных исследований.

По итогам работы подготовлен аналитический доклад, содержащий предложения по внесению изменений в действующее законодательство. На основе этого была издана брошюра, которая была разослана в Администрацию Президента РФ, Аппарат Правительства РФ, депутатам Федерального Собрания Российской Федерации, в органы федеральной и региональной власти, арбитражные суды, общественные объединения предпринимателей.

2001-2002 – «Аналитическое исследование практики применения федерального законодательства, регулирующего предпринимательскую деятельность, разработка предложений по его совершенствованию, в том числе путем подготовки законодательных инициатив субъектов РФ». Проект был реализован по заказу Департамента поддержки и развития малого предпринимательства Правительства г. Москвы.

В рамках проекта была проведена оценка эффективности применения на практике кодифицированных законодательных актов и федеральных законов, затрагивающих отношения, возникающие в сфере предпринимательской деятельности, и регулируемых гражданским законодательством, законодательством и жилище, законодательством о труде и занятости населения, законодательством о социальном обеспечении и социальном страховании, законодательством о финансах, законодательством о хозяйственной деятельности, законодательством о внешнеэкономической деятельности и таможенном деле, законодательством о природных ресурсах и охране окружающей среды, законодательством об образовании, науке и культуре, законодательством о безопасности и охране правопорядка, законодательством о правосудии, уголовным законодательством. Анализ был проведен с точки зрения преемственности и взаимной непротиворечивости актов, подготовлены предложения по их отмене или приведению  в соответствие с потребностями развития предпринимательства в России. Проведена оценка проектов законодательных актов, подготовленных на федеральном уровне, в т.ч. Минэкономразвития РФ, Минфином РФ, МНС России, подготовлены предложения по изменению и дополнению законопроектов с учетом зарубежного опыта в области правового регулирования предпринимательской деятельности и опыта, накопленного регионами РФ. Также было подготовлено обоснование законодательных инициатив субъектов РФ о внесении изменений и дополнений в действующее законодательство, содержащее нормы, регулирующие развитие предпринимательства.

2001-2002 – «Разработка экономических, организационных и правовых мер, направленных на повышение качества продукции, вырабатываемой и реализуемой юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями на территории города Москвы». Проект был реализован по заказу Департамента поддержки и развития малого предпринимательства Правительства г.Москвы.

В рамках проекта была проанализирована соответствующая  федеральная и региональная законодательная и нормативно-правовая база и разработаны следующие документы: проект распорядительного документа о мерах по повышению качества и безопасности пищевых продуктов, изготавливаемых и находящихся в обороте на территории города Москвы; Комплексная программа повышения качества продукции, вырабатываемой и реализуемой юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями на территории города Москвы; Концепция формирования  общегородской дислокации предприятий, осуществляющих свою деятельности в сфере оборота пищевой продукции на территории города Москвы, с обеспечением регулярного обновления информации о вновь открываемых (ликвидируемых) предприятиях и возможности доступа к данной информации всех заинтересованных организаций.
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продукции





Стандарты





продукции





Методические





институты





Нормативные правовые акты ЕС





(директивы)





Стандарты





(общие)





Правила





(общие)





Национальные нормативные правовые акты











Стандарты (общие)





Правила





Экспертные





институты





Методические





институты





Произодители





Продукция





Стандарты





продукции





Правила





продукции





Правила





продукции





Стандарты





продукции





 











Декларирова-


            ние





Продукция











соответствия





 





Регистрация,





аккредитация











 





Испытания











 





Государственный 





контроль (надзор)





 





Обязательная





 





сертификация





 





Лицензирова-





ние





 





Уровень риска





 





Требования





стандартов и





регламентов





Подтверждение





соответствия





Оценка





характеристик





Обеспечение достоверности оценки





Соответствие





продукции





требования





стандартов





Способность





производителя





обеспечить





соответствие





Способность





производителя





обеспечить





соответствие





Соответствие





продукции





требования





стандартов





Операции сертификации





Испытания





Проверка





производства





Инспекционный контроль





Стабильност





Типа





Выборка от партии





Каждого образца





Предварительная





Сертификация





производства





Сертификация





системы качества





Испытание





образцов из





торговли





За производством





Испытания





образцов из





производства





ЗА системой





качества





Риски и





достоверность





Издержки





Выбор типа сертификации





Добровольная





Лбязательная








� Настоящая работа была выполнена в 2004 году и, соответственно, отражает реальную ситуацию годовой давности. Авторский коллектив тем не менее счет возможным ее публикацию, поскольку принципиально ситуация изменилась незначительно.


� В соответствии с новой структурой федеральных органов исполнительной власти – Министерство здравоохранения и социального развития Российской Федерации 


� На момент подготовки настоящего исследования Правительством Российской Федерации не было утверждено положение о ФСФР.


� Настоящая глава подготовлена на основании отчета Бюро экономического анализа «Регулирование в Австралии» и «Codes of Conduct», подготовленного Minister of customs and consumer affairs (см. Приложение).


� A Guide to Regulation, 1998, p. A1.


� Ministry for Custom and Consumer Affairs, 1998, p/9.


� См. Приложение «Approval of codes, Australian securities and Investments Commission Policy»


� В данной работе помимо опыта Австралии в области оценки регулирующего воздействия анализируется и обобщается опыт Великобритании, Германии и Польши. Данный материал вынесен в раздел 4, поскольку с его учетом были разработаны методика доказательства необходимости государственного или иного вмешательства в предпринимательскую деятельность и процедура оценки эффективности регулирующих мер.


� Prescribed Codes of Conduct: Policy Guidelines, 1999, p.5.


� Prescribed Codes of Conduct: Policy Guidelines, 1999, pp. 7-8.


� В качестве примера смотрите проект Кодекса практики общего страхования, выставленного для публичной защиты в Приложении


� Строго говоря, данный термин нельзя признать абсолютно корректным, поскольку общеизвестно, что в ряде случаев государственное вмешательство является необходимым, а стало быть, и целесообразным для преодоления изъянов рынка (вопрос должен стоять о масштабах и конкретных формах такого вмешательства). Однако именно такая формулировка получила официальное признание и широкое распространение.


� Статья 3 Федерального закона от 27.12.2002 №184-ФЗ «О техническом регулировании»


� Федеральный закон от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании».


� В соответствие с Федеральным законом «О техническом регулировании».


� По данным официального сайта www.gost.ru.


� � HYPERLINK "http://www.mte.gov.ru/docs/111/2067.html" ��http://www.mte.gov.ru/docs/111/2067.html� (на 07.10.2004).


� The New Approach and the Global Approach.


� «Техническое регулирование: мировой опыт и российское законодательство», Фонд «Бюро экономического анализа», информационно-аналитический бюллетень №49 (декабрь 2003).


� «Guide to the implementation of the directives based on the New Approach and the Global Approach». European Commission, European Communities, 2000.


� Гармонизированные стандарты – стандарты, разработанные европейскими организациями по стандартизации для повторяющегося или многократного использования, применение которых не носит обязательного характера.


� The New Approach.


� Directive 2001/95/EC of the European Parliament and the Council of 3 December 2001 on general product safety.
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