"Оценивание регулятивных актов и правоприменительной практики законодательства"
(23 мая 2005)

Даниил Цыганков: Добрый вечер! Наш сегодняшний семинар посвящен оцениванию регулятивных актов и правоприменительной практики законодательства. Мы решили подготовить семинар, посвященный мониторингу качества законодательства (evaluation of legislation). У нас есть два докладчика. В начале с общим сюжетом выступит Мария Устинова (она учится на 1-ом курсе магистратуры факультета государственного и муниципального управления). Далее выступит Вадим Маршаков (он учится на 3-ем курсе бакалавриата факультета прикладной политологии). Его выступление будет посвящено проблематике, связанной с регулятивными актами. Слово Марии Устиновой!
Мария Устинова: Я расскажу об оценке принятия законопроектов и эффективности их правоприменения. В начале я расскажу о понятии оценки законопроектов и далее обращусь к опыту зарубежных стран, прежде всего, европейских. Я приведу примеры использования оценки законодательства в этих странах. Оценка законопроектов – это совокупность мер, которые позволяют оценить качество этих законопроектов и то, как были достигнуты цели, поставленные законодателем при разработке конкретного законопроекта.

Существует несколько стадий оценки законопроектов. Первая стадия оценки законопроектов  - перспективная оценка, которую можно охарактеризовать как оценку возможных последствий принятия готовящегося закона. Перспективная оценка выполняется перед принятием закона, чтобы понять воздействие данного закона. В ходе данной оценки мы можем понять, какие пробелы существуют в данном законопроекте и можем вовремя ликвидировать эти пробелы, дабы наш законопроект был более эффективным. Другая стадия оценки законопроектов – ретроспективная оценка, которая проводится после принятия закона. Целью ретроспективной оценки является определение того, что же происходит после того, как закон вступил в силу.

Перспективная и ретроспективная оценки производятся на основе трех основных критериев: действенность, эффективность, целесообразность. Рассмотрим каждый из данных критериев более подробно. Действенность – это соответствие целей принятие законопроекта взглядам и интересам населения, на которое направлен данный законопроект. Значение данного критерия показывает, насколько выполняется то, что вкладывал в данный закон законодатель.  Эффективность – степень достижения законом поставленной цели.  Мы должны понять, насколько были оправданы затраты, связанные с принятием конкретного законопроекта. Этот критерий достаточно важен с политической точки зрения, т.к. мы можем понять, насколько определены цели принятия конкретного законодательного решения. Следующий критерий – целесообразность. Данный критерий, с одной стороны, показывает, насколько целесообразно принятия законопроекта, а, с другой стороны, степень достижения поставленной цели. Мы оцениваем целесообразность принятия закона как с точки зрения самого законодателя, но и с точки зрения целевой группы населения, на которую направлена данная правовая норма. На основе рассмотрения зарубежного опыты оценки принятия законопроектов и эффективности их правоприменения можно выделить определенные меры оценивания. Во-первых, существуют процедурные меры. В некоторых зарубежных странах существуют законы, которые обязывают проводить перспективную и ретроспективную оценку законопроектов. Например, в Швейцарии данная норма зафиксирована в конституции. 

Во-вторых, в некоторых законодательных системах действует принцип «захода солнца» (sunset). Данный принцип действует, в частности, в Великобритании и в Нидерландах. Сущность данного принципа заключается в том, что некоторые нормы в законодательстве должны пересматриваться через определенный промежуток времени. Если после истечения данного промежутка времени законы не соответствуют цели, то данные нормы удаляются или изменяются. 

Существуют также организационные формы оценивания. К организационным формам оценивание относятся следующие формы: создание специальных комитетов, служб, которые отвечают за оценку законодательства. Организационные формы оценивания существует в ряде зарубежных стран.

Теперь я хотела бы обратиться к опыту оценки законопроектов и эффективности правоприменения отдельных стран.

Прежде всего, интересен опыт Швейцарии. Как я уже сказала, необходимость оценки законопроектов и эффективности их правоприменения зафиксирована в основном законе стране, в конституции. С 1996 г. в Швейцарии начинается активная деятельность по развитию систем по оценке законодательства. В 1996 г. было создано швейцарское общество оценки, в 1999 г. была введена соответствующая норма Конституции Швейцарии. Также в Швейцарии существует еще одна процедура оценки законодательства: когда закон поступает на рассмотрение в парламент, правительство должно предоставить доклад, в котором будет объяснено, как будет действовать конкретный закон. Таким образом, осуществляется перспективная оценка закона. Также во многих федеральных законах и подзаконных актах существуют статьи, которые регулируют периодическую оценку действия законов. В швейцарском законодательстве существует более 30 статей, регулирующих оценку законодательства на федеральном уровне. Также в некоторых статьях содержатся положения о финансовом обеспечении данной оценки. Существуют также экспериментальные законы. Методика экспериментальных законов существует не только в Швейцарии, но и в других европейских странах. Экспериментальные законы вводятся на определенный промежуток времени и позволяют выявить, являются ли принятие данного закона приемлемым для достижения той или иной цели. Также в Швейцарии создаются специальные органы по оценки. К подобным органам относится, в частности, служба при Комитете по контролю.

Опыт Великобритании также достаточно интересен. Как и в Швейцарии, при принятии законов в Великобритании субъекты законодательной инициативы должны предоставлять в парламент консультативные доклады, в которых объясняется действие законопроекта, обосновывается необходимость его принятия. Данная мера является примером перспективной оценки. Также разрабатывается приложение, в котором указывается вся информация о финансовых аспектах предлагаемых мер, формат действия закона и обоснование соответствия закона международному законодательству и т.д. Также в парламенте Великобритании существуют специальные парламентские комитеты. По тематике данные комитеты отражают структуру правительственных департаментов. Таким образом, создается возможность для эффективного оценивания предлагаемых департаментами законопроектов. В федеральном законодательстве Великобритании существует принцип «захода солнца» (sunset). Если по истечению определенного промежутка времени принятие нормы оказывается неэффективным, то ее действие автоматически прекращается. Для определения последствий принятия нормы через определенный промежуток времени производится ее ретроспективная оценка. 

Интерес опыт применения оценки законодательства и эффективности правоприменения Германии. В Германии развита система как перспективной, так и ретроспективной оценки. Используются различные методы оценки законопроектов. Это экспериментальное законодательство. В Германии существует практика применения так называемых испытаний: некоторые законопроекты вводятся на территории определенной территории на определенный промежуток времени. Далее действие закона прекращается и оценивается ситуация до и после вступления данного закона в силу. Если результат введения данного закона является положительным, то он вступает в силу на территории всей страны. Правительство Германии обязано готовить доклады о выполнении законов и в настоящее время обсуждается создание центральной структуры, которая будет заниматься оценкой правоприменения законов на территории всей страны. Приведу пример оценки действия экспериментального закона. В федеральной земле Северный Рейн – Вестфалия был принят закон о гражданском судопроизводстве. После оценки действия закона на территории федеральной земли Северный Рейн – Вестфалия был обнаружено, что новый акт о гражданском судопроизводстве был менее эффективен. чем предыдущий. 

Одной из ведущих европейских стран с точки зрения оценки законодательства является Швеция. В Швеции на этапе перспективной оценки создается специальный комитет, который занимается изучением проблемы, затрагиваемой данным законопроектом. Комитет занимается также изучением финансовых затрат, связанных с принятием законопроекта. Организуются специальные публичные обсуждения законопроекта. Законопроект изучается также с правовой точки зрения на предмет его соответствия существующим правовым нормам. Также законопроект изучается специальным парламентским комитетом. На этапе ретроспективной оценки в Швеции проводятся различные исследования по оценке эффективности правоприменения закона. Этими исследованиями может заниматься как министерство, так и специально созданный орган. В Швеции также используется экспериментальное законодательство. 

В качестве примера страны, в которой применяется оценка законодательства, я выбрала одно государство СНГ – Узбекистан. В 1996 г. в Узбекистане был создан институт мониторинга действующего законодательства при парламенте страны. Данный институт занимается научной экспертизой законопроектов, участвует в аналитической деятельности парламента Узбекистана и изучает опыт правоприменительной практики в других странах. 

Теперь рассмотрим опыт оценки законопроектов и эффективности правоприменения в России. Можно сказать, что у нас достаточно развита перспективная оценка. Так, на этапе рассмотрения законопроектов в Государственной Думе производится «тыловая» экспертиза законопроектов. Все органы государственной власти и местного самоуправления так или иначе производят мониторинг законопроектов. В то же время отсутствует центральная структура, которая могла бы предоставить информацию по законодательной системе в целом. В 2004 году в Совете Федерации был принят итоговый документ по оценки законодательства РФ в целом. Его планируют сделать ежегодным. Доклад содержит информацию об основных тенденциях в законодательстве, а также об основных направлениях внутренней и внешней политики. Также при одной из комиссий Совета Федерации создан центр по мониторингу правоприменительной практики, который на данный момент занимается сбором информации о правоприменительной практике в зарубежных странах.  Эта вся информация, которую я хотела сегодня вам донести. 

Даниил Цыганков: Спасибо! Коллеги, давайте договоримся, как мы поступим. Вопросы по выступлению Марии будем задавать сейчас или зададим вопросы сразу двум докладчикам после второго выступления. Хорошо, тогда давайте послушаем второе выступление. 
Вадим Маршаков: Моя презентация посвящена более узким сюжетам, связанным не вообще с оцениванием законодательства в целом, а регулирующих актов. Применительно к идущей сейчас в России реформе технического регулирования я уделю внимание в своем выступлении оценке технических регламентов. 

Методы оценивания регулирующих актов, о которых я расскажу, в принципе подходят и для оценки законодательства в целом. Моя презентация будет состоять из нескольких частей. Сначала я расскажу о том, что такое оценивание регулирующих актов и о том, какую форму это вообще приобретает в России. Далее я расскажу об этапах и методах проведения технического регулирования и разработки технических регламентов, о преимуществах оценивания по сравнению с другими методами разработки регулирующих актов попытаюсь вынести вердикт тому, что сейчас происходит в связи с реформой технического регулирования в России. 

Итак, что такое оценивание регулирующих актов? Это, прежде всего, аналитическая процедура (консалтинговая одновременно), которая направлена на выявление, анализ и трансляцию с помощью обратных связей прогнозируемых издержек, прогнозируемых выгод, которые принесет предлагаемый проект регулирующего акта. Целями подготовки этого анализа являются содействие выявлению всех возможных рисков и издержек реализации этого проекта и идентификация сторон, интересы которых будут затронуты благодаря вступлению этого акта в силу, идентификация взаимодействий данных сторон и поиск консенсуса. Что такое техническое регулирование? Техническое регулирование – это система нормативной стандартизации качественных способов производства, которая используется в законодательной отрасли, если исходить из западного опыта. У нас данная практика пока не используется. Соответственно, оценивание технического регламента – это процедура, которая направлена на аналитическое обеспечение разработки проекта технического регламента. 

Процедура разработки проекта технического регламента состоит из нескольких этапов. Первоначально проблема, на решение которой направлена разработка регламента, должна быть сформулирована. Это может быть проблема социального, экономического или интегрального характера. Поскольку регулирование предполагает государственную интервенцию, эта интервенция должна быть обоснована. Поэтому в ходе разработки технического регламента возможные формы государственной интервенции анализируются и выбирается наиболее эффективная форма. После этого можно говорить о формулировании конкретных целей технического регламента, проект регламента  разрабатывается и производится его предварительное оценивание. После этого проводятся общественные консультации, выявляются критерии анализа качества регламента. Далее технический регламент вводится в действие. После ввода технического регламент производится оценивание ex-post, по результатам которого регламент корректируется. 

Для оценивания регулирующих актов применяется несколько методов. В первую очередь, это анализ рисков. Под анализом рисков понимается количественный анализ величины всех квалифицируемых рисков, которые этот регулирующий акт призван сократить. Это анализ возможностей сокращения, который обычно не связан с оценкой издержек. Также это анализ вытекающих случаев, в которых эти риски снижаются по истечении определенного временного периода. Анализ рисков предполагает использование как качественных, так и количественных оценок.

Также для оценивание регулирующих актов применяется анализ издержек-выгод (cost-benefit analysis). Для его проведения требуется монетизация издержек и выгод, что в общем-то не всегда просто осуществить. 

Даниил Цыганков: Надо бы поосторожней использовать термин «монетизация», потому что он приобрел в Россию иную окраску.

Вадим Маршаков: Да, действительно, этот термин приобрел несколько иную окраску в России. В основе анализа издержек-выгод лежит предположение о том, что ресурсы лимитированы, поэтому они должны расходиться эффективно. При использовании данного метода технический регламент одобряется, если в результате анализа существует положительный баланс издержек и выгод. Теперь несколько подробней о том, что дает анализ издержек и выгод в сценарном развитии. После его проведения возможно выстраивание нескольких сценариев. Важно, что при выборе регламента должны сочетаться интересы частного и государственного сектора по всем возможным сценариям. 

Также в ходе разработки проекта технического регламента используется анализ искажения конкуренции (экономический анализ). При проведении анализа искажения конкуренции используются социологические методы: в основном, опросы, глубинные интервью. Данный анализ проводится по различным параметрам, таким как издержки производства, барьеры входа. В результате формируется прогноз позитивных и негативных последствий для рынка принятия конкретного технического регламента. 

В ходе разработки проекта технического регламента также используется анализ воздействия на бизнес. Под бизнесом здесь, как правило, понимается малый бизнес и технические регламенты, ориентированные на него. При проведении анализа воздействия на бизнес используются преимущественно социологические методы: опросы, дискуссионные фокус-группы с участием компаний данного вида бизнеса, экспертные опросы. Стоит отметить, что при анализе воздействия на бизнес оценивается готовность компаний исполнять предписания технического регламента. Таким образом, производится оценка экономических и политических рисков одновременно. 

Кроме того, используется юридический анализ качества проекта технического регламента. Под качеством проекта воспринимается ясность и четкость формулировок, доступность требований регламента. В ходе проведения данного анализа важно понять, насколько понятны формулировки регламента для целевой аудитории. Также производится формальный анализ соответствия   регламента существующему законодательству. Также важно проследить общий политический контекст, связанный с реализацией регламента и социального эффекта. Собственно говоря, для этого оценивание-то и применяется. На выходе мы имеем общую оценку качества проекта технического регламента и оценку реакции потребителей на изменение продукта производства, которую данный регламент должен инициировать. 

Теперь несколько слов о том, что необходимо включать в отчет по итогам оценивания технического регламента. Первое – цели необходимости государственной интервенции. Надо объяснить, зачем этот регламент вводится. Второе – риски, выгоды и издержки от принятия данного технического регламента. Далее – анализ влияния регламента на малый, средний и крупный бизнес. Далее – общая оценка компетентных органов данного регламента. 

Несколько слов о том, как процедура оценивания регулирующих актов институционально оформлена в западных странах. В первую очередь стоит упомянуть опыт Великобритании. В 1998 году Тони Блэр подписал документ, в соответствии с которым все органы исполнительной власти обязаны проводить процедуры оценивания в случае инициирования регулирующего законопроекта. В США координацию процесса технического регулирования осуществляет специальная служба, которая называется Служба по информации и регулированию. Опыт применения оценивания при разработки регулирующих актов в Швеции более интересен. Там организована межведомственная рабочая группа, формально функционирующая в рамках Министерства труда и газификации, но зона влияния группы достаточна широка. В Германии деятельность по оцениванию регулирующих актов контролируется Министерством внутренних дел. Кроме того, контроль за принятием регулирующих актов осуществляет Министерство финансов и другие экономические министерства. 

Несколько слов о преимуществах оценивания технических регламентов. Прежде всего, это позволяет сегментизировать процесс оценивания технических регламентов. Во-вторых, в рамках оценивания производится идентификация заинтересованных сторон. В-третьих, оценивание создает рациональную основу принятия технических регламентов.

Рассмотрим конкретные случаи применения оценивания технических регламентов в зарубежных странах. В 1985 году природоохранное агентство США провело оценивание технических регламентов по количеству содержания свинца в бензине. В ходе проведения было выявлено, что свинец используется для повышения октанового числа. Это негативно сказывается на здоровье детей и снижает их способность к обучению в школе. Также это создает немало проблем с кровообращением. В отчете по результатам оценивания был сделан вывод, что издержки будут формироваться за счет очищения бензина от свинца. Был рассчитан количественный показатель этих издержек. Он составил чуть больше, чем 40,5 млрд. долларов. В то же время выгода в здравоохранении составят 50 млрд. долларов. 

В Сальвадоре была проведена оценка реформы образования (использования телевизоров в образовательных учреждений для младших школьников). В результате было подсчитано, что средняя стоимость обучения математике по телевизору составляет 22 доллара на каждого школьника, в то же время это не существенно увеличило бы успеваемость школьников. Соотношение эффективности было бы равно …

В Австралии в целях выявления влияния реформы электроэнергетики также было проведено оценочное исследование. Были использованы два основных метода: анализ издержек-выгод и рисков. В результате оказалось, что реформа имеет больше выгод, чем издержек. Стоимость электроэнергии для населения снизится от 5% до8,5%. 

При использовании оценивания технического регулирования при проведении различных реформ требуется прохождение следующих этапов: фиксация проведения оценивания в законодательных документах, распределение необходимых ресурсов, провести исследование с привлечением экспертов, доведение результатов исследования до каналов органов власти, оценка проведенного исследования, проведение пилотного проекта, разработка и введение нормативно-правовой базы оценивания, оценка результатов пилотного проекта, введение технического регламента.

Существует модель оценивания технического регламента, которая может использоваться в России. Прежде всего, проект требуется создать. Если ориентироваться на западный опыт, то инициатором создания проекта может выступить кто угодно (орган исполнительной власти, институт бизнеса, общественная организация).  Далее создание проекта должно быть освещено в официальных печатных органах. Далее производится публичное обсуждение созданного проекта. В конце требуется уведомление об окончании разработки проекта. По оценкам экспертов, данный цикл не должен занимать более двух месяцев. Далее разработанный проект вносится на обсуждение в Государственную Думу. Если ориентироваться на западный опыт, то обсуждение в думе на должно занять более месяца. Проект проходит через экспертную комиссию Правительства РФ, по результатам деятельности которой передается заключение в Государственную Думу. После первого чтения в Государственной Думе возможно повторение экспертизы правительства. В случае одобрения проекта технического регламента, то он печатается в СМИ. 

Несколько слов о недостатках оценивания технического регламента. Во-первых, существует проблема сбора информации, статистики и т.д. Во-вторых, использованные в ходе оценивания методы достаточно сложны и, соответственно, дороги. В-третьих, не всегда возможно посчитать издержки от принятия технического регламента (иногда они бывают символическими). В-четвертых, возникают сложности с оценкой существующих рисков. В-пятых, возможно вмешательство заинтересованных групп в процесс оценивания и сознательное торможение за счет бюрократической машины. В-шестых, возможен недостаток ресурсов для проведения оценивания. 

На этом моя презентация закончена. Спасибо за внимание!
� Заседание межфакультетского студенческого семинара "Оценивание программ и политик: методология и применение" (рук. - Д.Б. Цыганков, Л.В. Поляков). К печати стенограмма подготовлена Владимиром Шутилиным.
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