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(…)

Ю.А. ТИХОМИРОВ
Одну секундочку. Даниил Борисович, Вы готовы? Коллеги, я прошу внимания, сейчас переключаю немножко жанр работы. Вот есть такой небольшой Институт оценки программ и политик ... Его директор Даниил Борисович Цыганков сейчас сделает презентацию некоторых разработок на основе некоторых зарубежных методик.

Д.Б. ЦЫГАНКОВ
Оценка регулирующего воздействия (ОРВ) - это инструментарий, родственный мониторингу права. Во-первых, в ОРВ включен мониторинг как таковой, так называемая сопровождающая оценка. Но в рамках этого инструментария возможна предварительная оценка законов, последствия действия законов, и итоговая оценка. 

Я представлю промежуточные результаты реализации проекта Всемирного банка, группой консультантов которого я руковожу с ноября 2008 года. Проект направлен на внедрение инструментов оценки регулирующего воздействия в государственное управление республики Северной Осетии.

Но сначала немного о трудностях перевода ОРВ на практические рельсы в России. Юрий Александрович справедливо заметил, что ОРВ такой иностранный «вид спорта». Хотя, как мне кажется, и в наших палестинах он имеет корни, еще с советского времени. Сейчас де-факто существует две традиции, отчасти конкурирующие, англосаксонская и германо-швейцарская. В классическом определении ОРВ видно, что идея и эта методика родилась в рамках реформы дерегулирования. То есть предполагалось таким образом снять нагрузку, снять административные барьеры с малого и среднего бизнеса, исключить излишнее (необдуманное) регулирование.

Однако то, что было 20–25 лет назад правильно и проходило под лозунгом «меньше регулирования», и анализ фокусировался на издержках частного сектора, малого и среднего бизнеса, в последние 20 годы постепенно перешло к идее «больше лучшего регулирования». То есть регулирование, оно не хорошее и не плохое само по себе, а может быть более качественно или менее качественно осуществлено.

Во-вторых, не только частный сектор является объектом ОРВ, но и общество, и экология. И вот этот комплексный анализ воздействия на экономику, социальную сферу и окружающую среду стал новым «интересом эпохи» при дальнейшем внедрении оценки регулирующего воздействия.

Иногда в переводах на русский можно прочесть «анализ регуляторного воздействия». В Узбекистане год назад предложилм название "Система оценки воздействия актов законодательства", или СОВАЗ. В Украине - "Анализ вплiву регуляторного акта", то есть АВРА. Конечно, онтология не в этой филологической ссоре, а в том, что мы вкладываем содержательно в определение.

Я подобрал несколько цитат из выступлений действующего Президента России, даже когда он еще не был избран. И хотя термин именно "Оценка акта законодательства" или "Оценка регулирующего воздействия" им не используется, но по сути его реплики - экспертиза законопроектов, детальный анализ с точки зрения последствий правовой нормы, каковы последствия законопроекта – близки ОРВ. Все-таки Медведев закончил юрфак и представляет, что у закона могут быть последствия, и не всегда приятные.

За последние 6–7 лет ряд московских компаний или консалтинговых альянсов пытались продвинуть идею оценки (анализа) регулирующего воздействия, на слайде они перечислены. Тем не менее, несмотря на заказы даже со стороны федеральных органов государственной власти интерес, все останавливалось на уровне разработки методики,  проекта постановления; отчет сдали – пылится в шкафу. Были редкие "пилоты" в регионах, скажем, в Калмыкии.

Наиболее масштабная разработка - Института экономики переходного периода совместно с IT-компанией "Прогноз", то есть была на методику наложена IT-оболочка - по заказу Минэкономики России, был НИР с хорошим финансированием, порядка 5 млн. рублей. И вот так два года отчет лежит без движения. "Из политических соображений" – объясняют в кулуарах разработчики. Профильный департамент Министерства - Департамент регулирования в экономике - не готов это продвигать, не готов стать вот таким центром проведения ОРВ именно потому, что вот такой головной орган, конечно, оказывается на линии огня, и придется конфликтовать со всеми другими ведомствами, перепроверяя качество законопроектов. Моя личная версия, что во времена Грефа это было может и возможно, а сейчас, наверное, Минэкономики не чувствует себя настолько политически сильным.

Что было в регионах? Был одиночный пилотный проект в Калмыкии, опять же при поддержке Всемирного банка, выполняли сотрудники московской компании ЦЭФК. Я знаю о проекте в Тольятти. Недавно я разыскал, что было распоряжение губернатора Томской области весны 2008-го, мол, необходимо разработать правовой акт об утверждении списка ответственных за качество оценки регулирующего воздействия политики. Я, к сожалению, не знаю, чем дело завершилось. Если коллеги, которые здесь присутствуют, могли бы сказать, что примерно в таком же духе проводилась работа, мы были бы очень благодарны. К сожалению, информация очень отрывочная, и мы не знаем иногда, что происходит в регионах, то есть буквально из личных контактов или поступления данных, то, что размещается в Интернете, в "Гаранте" получаем данные.

Проект в Северной Осетии – первый, который не только остановился на разработке очередной методики - а базовая методика общеизвестна, с вариациями написано и для Австралии, и для Великобритании, и еще для 20-25 стран, имеет методику Европейская комиссия. Действительно, ничего в этом нет такого сложного - составить очередную методику. Сложность состоит в том, чтобы эту методику привязать к региональным условиям, к конкретной области, к конкретной республике и понять, в какую точку необходимо встроить механизм ОРВ для того, чтобы не парализовать работу органов власти субъекта Федерации.

реплика
Название ОРВ опасное. Ассоциация с болезнью ОРЗ (Оживление в зале.)
Д.Б. ЦЫГАНКОВ

Да, многим не нравится, хотя это не болезнь, а, скорее, наоборот – лекарство. Можно другой термин взять - АРВ, СОВАЗ, в этом смысле еще нигде законодательно не закреплено, но просто так в России уже прижилось.

В чем была общая характеристика проекта в Северной Осетии? С одной стороны было три консультанта. Я руководил этой группой, и оба «московских» консультанты представляли мой Институт. Третий консультант на месте обеспечивал все контакты и поддержку во Владикавказе. 

Первая фаза проекта длилась с ноября 2008 г. и сейчас практически завершилась. На старте была создана Рабочая группа по ОРВ при Комиссии по административной реформе, возглавил ее вице-премьер Л.Я. Кесельбренер, он же возглавлял эту Комиссию.

Три вещи мы пытались сделать. Во-первых, изучить, как там все устроено. Мы не придерживались наивного воззрения, что приходим в полностью пустое пространство, что там ничего аналогичного и близко не делается, и надо срочно, срочно там хороший западный опыт инсталлировать, и после этого наступит счастье. Понятно, что какие-то фрагменты этих механизмов, инструментов там были, как они есть в любом регионе.

Во-вторых, нужно было идентифицировать госорганы для проведения эксперимента и, прежде всего, «найти» головной орган, задачей которого будет координировать внедрение ОРВ. В-третьих, необходимо было написать подробно эти методические рекомендации + минимальный пакет актов для запуска внедрения.

Наша работа началась с того, что мы очень подробно разговаривали с представителями исполнительных и законодательных ветвей власти, с территориальным органом Минюста России. Расшифровали эти полустандартизированные интервью, разослали по респондентам, они потом еще дополняли текст, небыстрый процесс. Затем проанализировали существующие процедуры, составили вообще список тех республиканских актов, в которых были фрагменты или аналоги инструментов ОРВ. И на базе анализа выяснилась одна главная дилемма – две наиболее «сильные» визы в республиканском законодательном процессе, наверно, во многих субъектах похожая ситуация, – это республиканский Минфин, который смотрит, грубо говоря, «экономику» и Главное правовое управление Администрации республики (там совмещенная администрация главы республики и аппарата правительства), отвечающее за юридическую чистоту законопроектов. И первый человек, с которым я пошел говорить, был начальник ГПУ, которому я старался постепенно объяснить, что мы не пытаемся создать конкуренцию его Управлению, отнять важные полномочия или найти какой-то головной орган, который будет «сильнее» ГПУ, но ищем «точку», где оптимальнее встроить этот механизм.

У нас было два варианта. Первый, где ОРВ очень «сильно», где оценка проводится уже после визы Минфина, и параллельно с рассмотрением в ГПУ. То есть, это методика, которая позволяет обсчитывать, по сути, некоторые экономические эффекты параллельно с ГПУ, то есть это сильное ОРВ, и более мягкий вариант ОРВ, когда головной орган производит экспертизу сразу «после» госоргана-разработчика законопроекта, а потом идет рассылка по ведомствам для согласования, в том числе – в Минфин. 

И после месячных размышлений и консультаций мы обратились ко второму варианту, поскольку первый угрожал произвести целую революцию в формальных процедурах решения и политически затормозил бы внедрение ОРВ. 

Кстати, в Европейской комиссии именно так сейчас механизм ОРВ и встроен  - каждый отраслевой директорат прежде, чем рассылать свой законопроект на согласование, направляет его на проверку в так называемый Совет по ОРВ (RIA Board).

Второй этап нашего проекта. Мы разработали прототип методических указаний, включая шаблон отчета по ОРВ. Причем это мы создавали таким образом, чтобы затем возможно было на него наложить IT-оболочку для того, чтобы механизм экспертизы был максимально поддержан на уровне "электронного правительства" для того, чтобы единый софт объединял бы и ведомства-разработчики, и головной орган по ОРВ.

Было принято решение, что мы эксперимент будет делаться в республиканском Комитете по развитию предпринимательства и инвестициям, который отвечает и за малый и средний бизнес. То есть начнем согласно генезису ОРВ, ведь именно в сфере малого и среднего бизнеса больше всего экономических данных, тут технологии лучше всего отработаны. Дополнительным аргументом в пользу Комитета было, что именно он на практике наиболее близко подошел к подходам, которые можно сопоставить с оценкой регулирующего воздействия. Они так именно свои практические ходы не называли, но де-факто так действовали в последние годы, готовя свои законопроекты. То есть, наличествуют собственные, достаточно подготовленные специалисты. При выборе головного органа мы настояли, что им не может быть одно из министерств. Именно в этом, возможно, и был основной политический тормоз на федеральном уровне. Ни одно из министерств недостаточно сильно, чтобы «бороться» со всеми остальными. В российской ситуации это должен быть аппарат правительства – федерального или регионального. Интересно, что в Узбекистане координирующим органом является сводный аналитический департамент аппарата Правительства.

Мы предложили в качестве головного органа Управление по вопросам административной реформы администрации Президента, в котором должен быть создан отдел по оценке регулирующего воздействия, и дополнительно - одна штатная единица. 

Основная проблема тут – это финансовые ограничения. Проект задумывался еще в докризисное время, должен был начаться в сентябре 2008, а мы приехали в республику в ноябре, в момент серьезного финансового кризиса, когда начались сокращения в аппарате. А мы предлагали, если не создать новые места, то хотя в рамках штатного расписания перенести усилия на ОРВ. В этом смысле был конфликт, мы у кого-то отнимали ресурсы и предлагали перебросить их сюда, говоря, что вы сами выступили с инициативой, вот вы хотите, вот вы и получите.

Третий этап наших работ - было разработано два проекта актов. Первый - проект постановления Правительства, который сейчас уже принят, чем запущен процесс проведения эксперимента. К нему было два приложения – Порядок проведения эксперимента и Временные методические рекомендации по ОРВ.

И второй – проект распоряжения администрации, который обещают принять в июле с.г., который должен наделить необходимыми полномочиями Управление по административной реформе и ввести временные методические рекомендации по экспертизе «входящих» отчетов по ОРВ, в данном случае - от Комитета по поддержке предпринимательства.

Четвертый этап первой фазы проекта. Очень важно было организовать обучение исполнителей, поскольку мало составить методику, надо все-таки научить людей, как с ней работать. В конце марта был проведен общий семинар, обеспечивший информационную поддержку в госорганах (пришло более 30 человек), и углубленно по этой методике мы работали с сотрудниками из Комитета и сотрудниками из Управления, то есть конкретно с теми, которые будут участвовать в эксперименте. Для обучающего модуля мы подготовили ридер в электронной форме, куда включили и западный опыт, и российские публикации. 

Полтора месяца шло согласование, и вот 22 мая 2009 была пройдена точка невозврата - впервые в России методика оценки регулирующего воздействия не осталась лежать в шкафу, она была принята в качестве решения, пусть и регионального органа исполнительной власти. Я надеюсь, что через 5–10 лет, когда будут рассказывать, как ОРВ начиналось в России, упомянут, что 22 мая 2009 года во Владикавказе произошел решающий шаг от многолетних разговоров  об ОРВ в сторону внедрения. И Россия, в конце концов, начала страны СНГ догонять. Не потому, что надо страны СНГ догнать и перегнать, а потому что этот подход не является какой-то иностранной технологией, которую невозможно у нас внедрить. Она имеет корни и в советском плановом прошлом. И самое главное, она сможет у нас работать.

Кратко о планах на  2 фазу проекта. Что мы сделаем с июля 2009 до начала 2010 года? Сейчас Всемирный банк проведет тендер среди разработчиков IT-оболочки для того, чтобы эти методические рекомендации «вложить» в электронную систему. По региональной целевой программе поддержки малого и среднего бизнеса, которая Комитетом была разработана и принята весной 2009, будет проведен пилот. Это будет сейчас даже не предварительная оценка, под которую методика, в первую очередь, заточена, здесь как раз будет в чистом виде мониторинг, сопровождающий тип оценки регулирующего воздействия. РЦП уже полгода действует; посмотрим, что можно будет сделать и посчитать.

Мы создадим библиотеку лучших практик, то есть, что делалось в СНГ и в Восточной Европе. Мы очень надеемся, что постепенно нам будут поступать какие-то данные из регионов России для того, чтобы принятье пополнять. И в конце года планируется конференция, ориентированная на госслужащих в Южном федеральном округом. Уверен, что Всемирный банк, ее организаторы будут рады, если туда приедут из других регионов, как, например, весной прошлого года на аналогичный семинар в Краснодар приезжали люди из Сибири и Дальнего Востока.

В 2010 г. ставится амбициозная задача, от фазы эксперимента постепенно перейти повсеместному внедрению ОРВ в республике. То есть, наверное, сначала это будут министерства экономического блока, потом будут министерства социального блока входить.

Итак, каковы промежуточные выводы? Первый вывод: опыт СНГ показывает, что эти подходы внедряемые, что они полезные, что они работают. Второе - важной задачей является то, что юристы, с одной стороны, и экономисты, социологи, с другой, должны договориться методологически, что идея т.н. «нормативного юридического идеализма» - мол, приняли закон, помониторили его, он оказался не очень хорошим, давайте примем 147 поправок одну за другой, он станет лучше – уже ушла в прошлое. А перейти следует к evidence-based lawmaking, то есть к законотворчеству, основанному на эмпирических исследованиях, экономических, социологических исследованиях и на юридическом прогнозировании, то есть на более комплексном подходе. Поверьте, это не моя фантазия социолога. Это термин, например, активно продвигает Люциус Мадер, вице-директор Федеральной службы юстиции Швейцарии и президент Европейского общества по законодательству.

В заключении я хотел бы отметить твердость сторонников внедрения ОРВ в руководстве Северной Осетии, которые все-таки через все препоны продвинули наши разработки и дали возможность им зажить своей жизнью, и, я надеюсь, даже когда мы из Северной Осетии уедем, процесс будет развиваться. Спасибо за внимание.

Т.Д. ЗРАЖЕВСКАЯ

Большое Вам спасибо. Пожалуйста, вопросы.

вопрос
Не могли бы Вы резюмировать, что конкретно получает республиканская власть в части улучшения управления, в процессе разработки законопроектов и так далее …?

Д.Б. ЦЫГАНКОВ

К законопроекту прилагается отчет по ОРВ, то есть, в досье закона появляется новый документ, в котором рассматриваются и по возможности рассчитываются издержки и выгоды (если их возможно подсчитать каким-то образом) экспертно или статистически оцениваются последствия от внедрения положений данного законопроекта в будущем.

Этот отчет по ОРВ, это заключение размещается на сайте органа-разработчика. То есть в досье закона можно посмотреть, каким образом это делается. Аналог есть в российской практике, так называемые финансово-экономические обоснования (некоторых) законов. Можно говорить, удачно это было сделано или написано, что это де «не потребует бюджетных затрат», но это уже другая история.

Что касается второго вопроса. Для республик, особенно в кризисное время, это дает возможность поставить серьезный барьер затратным законопроектам, которые производят большое количество мандатов, которые не оплачиваются и которые сопровождаются упомянутым комментарием, что бюджетных расходов не потребуется.

Т.Д. ЗРАЖЕВСКАЯ
Популистски, да?

Д.Б. ЦЫГАНКОВ

Да, популистски. А у Правительства появляется достаточно четкая и объективная методика, которая позволяет просеять законы с точки зрения их эффективности. Ну, еще конкурируют программы и мероприятия, можно потратить на одно, можно потратить на другое, где лучшее соотношение затрат и результатов, которые мы получить. Мы должны там потратить, условно говоря, на то, чтобы построить три поликлиники в Северном регионе, либо мы должны потратить на 10 передвижных пунктов медицинских, которые через спутник будут передавать в одну клинику, которая быстро будет отвечать. Это, собственно говоря, разные усилия, разные деньги, и потом эту эффективность можно посчитать.

Т.Д. ЗРАЖЕВСКАЯ
Спасибо.

Еще, пожалуйста, вопросы по докладу.

вопрос
Вот продолжая Вашу логику: есть вот этот отчет или заключение по ОРВ. Какой статус имеет этот документ в Северной Осетии - Алании? То есть они закрепили это как обязательное заключение ГПУ или еще как-то?

Д.Б. ЦЫГАНКОВ

Нет, это отчет по ОРВ готовит орган-разработчик по определенному шаблону. То есть ведомство готовит, помимо пояснительной записки, которая обычно пишется, и отчет по ОРВ.

вопрос (та же)

   И какой акт нормативный такой порядок вводит?

Д.Б. ЦЫГАНКОВ
Это было постановление Правительства, которое запускает эксперимент.

вопрос (та же)

Оно принято? Мы просто не видели. В чем суть нормативного регулирования этого постановления? Я не поняла просто. Что получило законное основание?

Д.Б.

Законным основанием является пункты Постановления, что будет проводиться в этом году эксперимент на базе Комитета по предпринимательству, то есть описан порядок проведения эксперимента и приняты методические рекомендации, достаточно большой документ. Там 20 страниц, рассматриваются 7 блоков отчета, приложен шаблон написания отчета по ОРВ. 

А сейчас идет эксперимент. Но эксперимент в смысле западных юридических практик, sunset legislation, то есть законодательство "заходящего солнца". Если этот эксперимент будет признан удачным, он будет расширен…

вопрос (та же)

“Заходящего» или «восходящего»? (смех в зале)
Д.Б.

Буквально – «заходящего», то ограниченного временем проведения эксперимента. То есть это право республики, захотят ли они дальше расширять, будет ли это внедрено в качестве постоянного, либо они скажут: нет эксперимент не удался, мы от него отказываемся.

У нас ведь, по-моему, по-другому экспериментируют, мы сначала принимаем закон, потом он не получился. Говорят: ну, ладно, давайте мы его исправим. Миллиарды издержек. Монетизация,  льгот, пожалуй, является очень хорошим примером.

вопрос (та же)

А можно еще раз к слайду с постановлением вернуться? Где постановление в отсканированном виде.

Д.Б. ЦЫГАНКОВ

По проведению в 2009 году эксперимента по внедрению оценки регулирующего воздействия на базе комитета республики по развитию предпринимательства…

вопрос (та же)

То есть это один Комитет делает, или эта база – весь субъект Федерации?

Д.Б. ЦЫГАНКОВ

Эксперимент проводится на базе одного Комитета. Если это будет удачно, это будет распространено на министерства экономического блока, потом – на все остальные.

Ю.А. ТИХОМИРОВ
Так, еще желающие? Давайте двигаться дальше.

Даниил Борисович, спасибо Вам большое.
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