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РОССИЯ
Аннотация: 
При поддержке Всемирного Банка проводится - первое в России на региональном уровне - внедрение инструментов оценки регулирующего воздействия в систему управления Республики Северная Осетия – Алания. Работы включили в себя 4 основных задачи: (а) проведение внешней оценки существующих инструментов в РСО-Алания и разработка алгоритма внедрения ОРВ; (б) разработка методики в соответствии с лучшим международным опытом и применимым к российскому региональному контексту; (в) построение потенциала государственных служащих, вовлечённых в процесс управления нормативно-правовой базой в РСО-Алания; (г) пилотное внедрение. Полученные результаты предлагаются для «тиражирования» в других регионах / рассмотрения на федеральном уровне в качестве «лучшей практики».
1. Оценка регулирующего воздействия – иностранный опыт и развитие  в России
Оценка регулирующего воздействия или анализ регуляторного воздействия, ОРВ, АРВ (англ. Regulatory Impact Assessment (Analysis), RIA) представляет собой «…процесс определения проблем и целей регулирования, выбора альтернатив достижения этих целей, с целью исключения излишнего и необдуманного регулирования, и, с использованием научных и поддающихся последующей проверке техник, применяемых на всей имеющейся доступной информации, а также с учетом различных мнений, полученных в ходе консультаций, анализа издержек и выгод выбранных альтернатив…» [1]. Другими словами, под ОРВ понимается набор определенных средств, методик, способов, процедур, которые позволяют определенному государственному органу или чиновнику выработать адекватную политику и внедрить ее. ОРВ появилась на волне административных реформ в западных странах в 80-90-х гг. XX века и представляет собой разновидность т.н. impact assessment (другие виды - оценка воздействия на окружающую среду, оценка воздействия на конкуренцию оценка воздействия на бедность, оценка воздействия последствий внедрения техники и т.д.).

В России термин «ОРВ» стал активно входит в экспертный оборот после 2000 года, позднее других элементов, которые можно аналитически числить по ведомству «мониторинг и оценка» и которые  стали энергичнее внедряться в ряде отраслей и секторов государственного сектора. 
Известно, что в 1992 году, с началом рыночных реформ, все плановые подходы, включая те, которые имели оценочный потенциал, по известным всем политическим причинам были отброшены. Интересно, что в это же время начинается процесс, описанный А.И. Кузьминым [2], который был связан с трансфертом практик program evaluation с Запада в российский некоммерческий сектор. 
Спорадические усилия по внедрению подходов, аналогичных оценке, можно отметить и в эпоху президентства Бориса Ельцина (напр., требования к разработке федеральных целевых программ, несколько нормативных правовых актов, обязывавших проводить анализ издержек-выгод и т.п.),  но лишь во время первого президентского срока Владимира Путина, проходившего под знаком реализации «либерального проекта» в экономике,  для оценки появились определенные шансы институализироваться вокруг федеральных министерств экономического блока.

Прежде всего, необходимо отметить три закона 2001-2002 гг. из т.н. «пакета по дебюрократизации» (№134-ФЗ «О защите прав  юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», №128-ФЗ «Закон о лицензировании отдельных видов деятельности», №184-ФЗ "О техническом регулировании»). На Западе дерегулирование и вызвало к жизни ОРВ, при этом анализ фокусировался на издержках частного сектора (преимущественно, малого и среднего бизнеса) на преодоление административных барьеров. Вот и заказанные российскими госорганами исследования в основном были связаны с мониторингом административных барьеров (проводились ЦЭФИРом, ИКЦ «Бизнес-тезаурус», ГУ-ВШЭ и др.). Однако дальше мониторинга развитие не пошло, в то время как на Западе за эти годы подходы и цели ОРВ были расширены – во-1-х, стали рассчитывать не только издержки, но и по возможности – выгоды; во-2-х, стало ясно, что регулирование ни плохо, ни хорошо само по себе, но в зависимости от целей данной отраслевой политики может быть хуже или лучше – с учетом комплексного воздействия на экономику, социальную сферу и окружающую среду. Т.о. от идеи «меньше регулирования» ОРВ мигрировала в сегмент «более лучшего регулирования». [3]
После 2004 г. обозначился поворот от экспертно-теоретической к практической фазе административной реформы в части изменения структуры органов государственной власти, перехода к бюджетированию, ориентированному на результат, и к программно-целевым методам планирования национальных приоритетных проектов. К этому моменту за внедрение ОРВ активно выступает почти все экспертное и академическое сообщество, но «ответственные» федеральные министерства  - юстиции и экономического развития – остаются довольно осторожны. Интересно, что Конституционный Суд России в ноябре 2006 г., по запросу парламента Томской области, объективно притормозил развитие ОРВ, объявив неконституционным п. 100 Регламента работы российского Правительства, требовавший обязательную подготовку финансово-экономического обоснования для ряда НПА, вносимых в Правительство. [4]
В 2007 году по конкурсу, объявленному Минэкономразвития России, Институт экономики переходного периода выиграл НИР на разработку концепции построения системы комплексной оценки влияния мер государственного регулирования на объекты регулирующего воздействия при подготовке проектов нормативно-правовых актов. Предложенный ИЭПП подход направлен на решение двух основных задач: во-1-х, разработка организационно-методологических основ ОРВ (методология, порядок проведения, подготовка предложений по поэтапному внедрению в практику нормотворческой деятельности); во-2-х, учет и анализ поступающих оценок регулирующего воздействия (возможность вести учет и анализ разрабатываемых мер регулирования, структурирование информации и формализация процедуры ОРВ).

2. ОРВ на региональном уровне

Обращаясь к региональному опыту применения методологии «а-ля ОРВ» необходимо упомянуть о трех примерах. Во-первых, проекты методики формирования Доклада анализа воздействия государственной политики и Методики и порядка проведения оценки последствий политики, подготовленные в Калмыкии в 2006-2007 г. с помощью специалистов Всемирного банка. В-вторых, опыт г. Тольятти по проведению публичный консультаций в рамках оценки муниципальных социально-экономических программ (2007-2008). В-третьих, методология оценки административных регламентов в Республике Северная Осетия – Алания (2008). Отталкиваясь от этого исследования и при поддержке Всемирного банка («Программа сотрудничества Всемирного Банка по укреплению системы государственного управления в регионах Юга России»)  в ноябре 2008 – апреле 2009 гг. осуществляются усилия по внедрение ОРВ в качестве элемента системы государственного управления (соавторы данной статьи имеют непосредственное отношение к этому проекту).
На первом этапе (ноябрь-декабрь 2008 г.) были сделаны следующие шаги:
1) Инициирования процесса «выращивания» института ОРВ. Результат: создание по председательством вице-премьера Правительства Рабочей Группы по ОРВ  при республиканской Комиссии по проведению административной реформы, которая включает 12 человек, представляющих Администрацию Президента и Правительства РСО-Алания, ряд министерств, территориальный орган Минюста России и республиканскую ТПП. 

2) Сбор первичной информации путем анализа документов и проведения глубинных интервью по полустандартизированному гайду, направленный  на выявления элементов ОРВ, присутствующих в республиканской практике и в законодательстве. Результаты: (а) список НПА, имеющих фрагменты или аналоги ОРВ в законодательной практике РСО-Алания; (б) Свод материалов по итогам одиннадцати интервью в органах власти РСО-Алания. Опрос проводился в начале декабря, затем были получены комментарии и дополнений от членов Рабочей группы, которым рассылались расшифровки интервью.
3) Подготовка аналитического обзора, характеризующего, во-первых,  экспертные разработки по ОРВ (преимущественно на федеральном уровне), во-вторых, пилотные проекты, аналогичные оценке регулирующего воздействия на федеральном и региональном уровне. В-третьих, в отчет была включена существующая методология оценки административных регламентов в РСО-Алания. Отчет был дополнен двумя приложениями («Конференции, семинары, образование в области ОРВ в России» и  «Интерес к ОРВ со стороны органов власти»), которые основываются на мониторинге событий в России, связанных с ОРВ, и иллюстрирует контекст отечественного развития ее методологии.

На втором этапе (январь – середина февраля 2009 г.) был подготовлен «Отчёт по сильным и слабым сторонам существующих подходов к оценке регулирующего воздействия в РСО-Алания», а также разработаны подходы к внедрению ОРВ. Было выяснено, что некоторые элементы, обычно используемые при проведении оценки регулирующего воздействия, так или иначе уже представлены в республике и на сегодняшний день, в первую очередь - действующим законодательством, регламентирующим процесс подготовки и принятия нормативных правовых актов и устанавливающим требования к последним. 

Проекты законодательных инициатив, затрагивающих наиболее важные вопросы общественной и государственной жизни, могут быть вынесены на всеобщее обсуждение, а проекты иных нормативно-правовых актов – на общественное или профессиональное обсуждение. В свою очередь, проекты постановлений и распоряжений Правительства, а также иных актов, требующих решений Правительства, вносятся после проведения необходимой, в том числе юридической, экспертизы с пояснительной запиской, содержащей необходимые расчеты социально-экономических и иных последствий реализации регулирующего решения. 

Учитывая наличие в республике элементов, сопровождающих процесс принятия решения, представляется целесообразным дополнить их недостающими элементами, традиционно относящихся оценке регулирующего воздействия, что позволит создать гармоничную систему нормотворчества в республике. 

Для решения данной задачи считается целесообразным процесс внедрения ОРВ в РСО-Алания проводить в два последовательных этапа:

1) экспериментальный этап, когда ОРВ будет внедрено в Комитете по развитию предпринимательства и сопровождению инвестиционных проектов, в которых уже присутствует определенный опыт использования и применения элементов ОРВ. Данный этап должен продлиться не менее 6-8 месяцев с момента принятия соответствующих постановлений о введении практики ОРВ;

2) этап повсеместного внедрения (в случае успешной апробации ОРВ на практике). Здесь предполагается постепенное внедрение ОРВ и использование данного инструмента во всех республиканских органах исполнительной власти.

Для успешной реализации процесса внедрения ОРВ потребуется выращивание в органах исполнительной власти сети подразделений, отвечающих за реализацию процесса ОРВ в различных государственных органах. В центре данной «сетевой» структуры должен появиться уполномоченный орган, который будет осуществлять координацию отдельных ее звеньев, контроль и оценку экспертизу проводимых этими звеньями анализа регулирующих инициатив. Помимо этого этот головной орган будет также вести консультирование по вопросам применения и использования элементов ОРВ. Появление такого органа (придание соответствующего функционала уже существующему подразделению) в структуре аппарата Правительства/Администрации, с одной стороны, на первоначальном этапе позволит решить вопрос дефицита специалистов без значительного увеличения штата государственных служащих, а с другой стороны, позволит обеспечить независимость проведения оценивания от ведомственного влияния.
Таким образом, был предложен следующий алгоритм внедрения:
1) Сформировать или определить в структуре Администрации Главы и Правительства РСО-Алания уполномоченный орган, который будет осуществлять внедрение ОРВ, а также отвечать за функционирование ОРВ в республике. 
2) В региональных органах исполнительной власти со временем определить не менее 1-2 сотрудников (ответственных лиц), которые будут участвовать в проведении ОРВ с позиций собственного министерства или ведомства;
3) Разработать Методические рекомендации по проведению ОРВ и Порядок экспертизы ведомственных отчетов об ОРВ -  используя сложившиеся международные практики и учитывая законодательные особенности республики;
4) Разработать стандартизированную форму (шаблон) отчета по ОРВ к проекту нормативно-правового акта;

5) Провести прогнозные пилотные оценки регулирующего воздействия при разработке и принятия ряда нормативных актов, в т.ч. с использованием независимой внешней экспертной оценки;

6) По завершению эксперимента обеспечить базу для легитимации ОРВ как обязательной процедуры принятия решений на регулярной основе;
7) На регулярной основе проводить, в т.ч. с привлечением международных экспертов, переобучение сотрудников уполномоченного органа, министерств и ведомств, участвующих в осуществлении ОРВ, а также – направлять на обучение будущих государственных служащих в профильные магистратуры столичных вузов.

Третий этап (середина февраля – март 2009 г.) состоял из двух важнейших и наиболее трудоемких работ:

1) Были подготовлены проект «Временных методических рекомендаций по подготовке отчета об оценке регулирующего воздействия» (в т.ч. - шаблон отчета об оценке регулирующего воздействия), а также пакет необходимых постановлений и распоряжений с соответствующими приложениями («Порядок проведения эксперимента по внедрению оценки регулирующего воздействия в деятельность органов  исполнительной власти РСО–Алания», «Порядок проведения экспертизы отчетов об оценке регулирующего воздействия и проектов  нормативных правовых актов в уполномоченном органе Администрации Главы РСО-Алания и Правительства РСО-Алания»)
2) Было разработано Руководство по обучению, включившее в себя:
2.1. Типовую программу тренинга (общего и углубленного);
2.2. Аннотации к модулям тренинга (основные темы модуля + цель, задачи и ожидаемые результаты обучения): лекционные + сценарии проведения семинаров (практических занятий);
2.3. Ридер для участников тренингов (избранные руководства и тексты + сплотка 9-10 кейсов по ОРВ (по 5-6 страницы, изложенных по единой схеме: Проблема и/или причина проведения ОРВ -> Формальные аспекты оценки (кто проводил, когда, сколько потрачено и т.п.) -> Инструментарий проведения оценивания (набор методов, выборка, ограничения) -> Ход и результаты оценки, их интерпретация  ->  Выводы и рекомендации, в т.ч. их влияние на корректировку политики);
2.4. Типовую анкету для участника тренинга;
2.5. Чек-лист по развитию потенциала оценки и мониторинга в республике

На 4-м этапе (конец марта – апрель 2009 г.) предполагается провести два тренинга и первую пилотную ОРВ:
1) обобщённое обучение по вопросам ОРВ для группы государственных служащих — представителей республиканских министерств (30-35 человек);

2) отдельный обучающий модуль для группы госслужащих, отвечающих за внедрение ОРВ в республике (4-5 человек);
3) Пилот - на примере региональной целевой программы «Развитие малого и среднего предпринимательства в РСО-Алания на 2009-2012 гг.», разработчиком которой является как раз Комитете по развитию предпринимательства и сопровождению инвестиционных проектов.
3. Выводы
Таким образом, к настоящему моменту накопилось достаточно большое количество литературы, освещающей тематику ОРВ, известны релевантные исследования, но самое главное – очевиден рост интереса органов государственной власти к ОРВ, а также понимание ими необходимости внедрения ОРВ. Примеры внедрения не только в странах Восточной Европы, но и ряде стран СНГ (Молдова, Казахстан, Узбекистан) показывают, что данный подход имеет все шансы на приживление в пост-советских странах. С другой стороны, использование ОРВ в России применительно к конкретным отраслевым политикам, законам и законопроектам ограничивается несколькими областями (техническое регулирование, корпоративное законодательство), и де-факто не вышло за пределы академического дискурса и пилотных исследований, а также пожеланий отдельных представителей власти «второго эшелона» (советники министров, заместители руководителей департаментов).

Методология и на федеральном уровне (достаточно разработанная), и на региональном уровне (фрагментарная), в целом так и не проникли в область имплементации. Далее, по-прежнему существует серьезный разрыв между юристами, воспринимающими ОРВ в терминах «более лучшей» юридической техники и мониторинга законодательства, с одной стороны, и экономистами и социологами, выступающими за переход от «нормативного юридического идеализма» к методикам законопроектной работы, основанных на эмпирических исследованиях, - с другой.
Авторы считают, что алгоритм внедрения ОРВ в РСО-А имеет хороший потенциал преодоления вышеуказанных дефицитов и рекомендуют его к тиражированию в других регионах страны и учету на федеральном уровне.
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