О ходе работ в сфере технического регулирования

Доклад Директора Департамента технического регулирования и метрологии Марины Глазатовой на Правительственной комиссии по техническому регулированию

24 марта 2006
Уважаемый председатель Комиссии!

Уважаемые коллеги!

1. В соответствии с поручением Правительства Российской Федерации ежегодно в конце IV квартала в Правительство представляются материалы о результатах проведения мониторинга хода реализации Федерального закона «О техническом регулировании». 

2. И, практически ежегодно, вопрос о ходе работ в сфере технического регулирования рассматривается на заседании Правительства. Очередное заседание, как вы знаете, запланировано на 30 марта.

3. Материалы к заседанию Правительства представлены. Вы все эти материалы знаете, они согласованы, поэтому я кратко охарактеризую наиболее значимые вопросы, которые неоднократно поднимались на последних совещаниях, в том числе содержались в предложениях к плану работы комиссии.

4. В декабре 2004 года на заседании Правительства было доложено об этапах реформы технического регулирования.

Слайд 2
5. Прошел первый год второго этапа, основной задачей которого было:

· запустить разработку технических регламентов и обеспечить консолидацию усилий участников этого процесса; 

· внести уточнения в Программу разработки технических регламентов на два следующих года; 

· расширить методическое оснащение в сфере технического регулирования.

6. Можно сказать, что за год мы прошли сложный путь выработки механизма скоординированного взаимодействия по реализации Программы. 

Большинство присутствующих здесь являются участниками этого процесса, а в общей сложности, в реализации Программы со стороны федеральных органов исполнительной власти приняли участие более 300 человек из 30 ведомств. 

7. Другой, не менее важной частью этой работы, было создание механизма участия представителей научных, общественных организаций и деловых кругов на регулярной основе. За год в общей сложности в этой работе приняли участие около 5 тысяч человек. И это только те, кто побывал на методических совещаниях в Министерстве и общественных слушаниях. А с учетом вовлеченных в этот процесс заинтересованных лиц, работающих с разработчиками, это число в несколько раз больше. Можно констатировать тот факт, что в настоящее время механизм разработки запущен и действует.
Слайд 3
Сегодня в разработке находятся 80 регламентов, из которых 55 уже в виде текстов для публичного обсуждения размещены на сайте Минпромэнерго и разработчиков. 15 регламентов были направлены в декабре 2005 года в Правительство.

8.Работа проводится в соответствии с Программой, которая задает тематику технических регламентов и сроки их разработки. Программа была принята в ноябре 2004. Уточнения к Программе подготавливаются уже второй раз. Сначала о сроках, поскольку это самый трудный вопрос. Анализ практики разработки технических регламентов показал, что сроки, которые установлены в Программе, не позволяют разработчику реализовать все необходимые для подготовки и проведения обсуждения процедуры на должном уровне.

Слайд 4
Отработанный за год механизм подготовки проектов технических регламентов основан на четкой последовательности процедур и сроков исполнения всех этапов, и обусловливает необходимость устанавливать сроки разработки технического регламента не менее 1,5 – 2 лет. Это соответствует общепринятой практике подготовки законопроектов. И данный факт явился одной из побудительных причин необходимости внесения изменений в Программу.
9. Уточнения Программы коснулись не только сроков, но и редакции названий технических регламентов. Вообще, подход к перечню технических регламентов, входящих в Программу, во многом определяет успех разработок. Хотела бы напомнить, что первый вариант Программы, представленный Министерством и согласованный со всеми федеральными органами, включал 149 позиций.

Однако, распоряжение Правительства уже включало в себя 73 позиции. Такое уплотнение привело к тому, что разработчикам стало гораздо труднее разграничивать и определять предметные области проектов регламентов, а также состав требований. 

Кстати, этот вопрос поднимался разработчиками регламентов на заседании Совета по конкурентоспособности 22 марта. Все это, в свою очередь, естественно привело к увеличению реальных сроков разработки технических регламентов. Поэтому пришлось выпускать первые уточнения к Программе. В результате появилось распоряжение Правительства № 1889. Но оно, за исключением регламентов в электроэнергетике, изменяло сроки и названия, причем только по отдельным регламентам – не удалось установить реальные сроки по всей Программе, и не касалось перспективного планирования.

10. И поэтому, в конце прошлого года мы начали готовить уточнения в Программу, которые задавали разработку технических регламентов начиная с 2006 и 2007 годов. Проект программы согласован 23 федеральными органами исполнительной власти и в составе материалов в качестве приложения представлен к заседанию Правительства.

11. Конечно, составление первой Программы и затем ее уточнение, разработка технических заданий на регламенты и сама разработка регламентов в совокупности дали нам хороший опыт в отношении упорядочения походов к составлению Программы. Все это заложило основы понимания Программы не как простого перечня регламентов, а как совокупности систем технического регулирования в отраслях и сферах деятельности.

12. Было выделено 10 крупных блоков, в которых формируются системы технического регулирования.
Слайд 5
2 системы технического регулирования (в электроэнергетике и строительстве) были рассмотрены и одобрены на заседаниях Правительственной комиссии. 12 систем в разработке и будут рассматриваться в соответствии с планом заседаний Комиссии.

13. Следует отметить, что регламенты в действующей Программе и включенные в проект Программы до 2008 года являются частью этих систем. Хочу также представить некоторые данные, характеризующие Программу в целом.

Слайд 6
14. Как вы видите, Программа охватывает практически все отрасли народного хозяйства и даже специальные сферы.

Слайд 7
При ее составлении применялись отработанные методические подходы, которые я охарактеризую чуть позже, а сейчас хочу остановить на следующем.

15. Программа 2004-2006 составлялась из общих технических регламентов и, в основном, тех регламентов, которые можно назвать системообразующими для отдельных отраслей или макроотраслевыми. Например, технический регламент «О безопасности химических производств».

Проект, который мы рассматриваем сегодня построен на доформировании совокупности макроотраслевых регламентов и разработке уже узко специальных. Соответственно, по сложившейся практике двухгодичного планирования, следующая программа 2008-2010 будет уже содержать только узкоспециальные технические регламенты. Такой подход можно считать совершенно оправданным, поскольку он рассчитан на активную параллельную инициативную разработку. Как показывает анализ инициативных разработок, все они имеют предметом регулирования конкретные виды продукции или процессы производства, что совершенно очевидно с точки зрения бизнес-интересов. И, поэтому, пока Правительство занято разработкой общесистемных регламентов, бизнес должен был бы поднять основную массу специальных по большинству отраслей.

В итоге к 2008 году станет ясно, что еще из специальных не хватает и не будет инициативно разработано. Тогда эти темы можно включить в Программу и закрыть полностью систему технических регламентов до конца переходного периода.

16. Проект программы является сбалансированным, построен с учетом имеющихся систем технического регулирования, согласован, и поэтому, предлагаю его одобрить и поручить Минпромэнерго внести в Правительство.

17. Вопрос методического обеспечения является предметом повышенного внимания, что объективно, поскольку разработка технических регламентов – совершенно новая работа. Практики пока совсем недостаточно. Тем не менее, есть задача готовить документы на единой основе. Первые методические разработки появились еще в 2003 году и стали базой «Методических рекомендаций по разработке и подготовке к принятию проектов технических регламентов», подготовленных Минпромэнерго России как федеральным органом по техническому регулированию. Я хочу специально оговорить, что мы подчеркивали именно первичность сформированного методического подхода, понимая необходимость их апробации и дальнейшего усовершенствования. Но они уже тогда решили ряд проблем и могли быть использованы для разработки первых проектов программных регламентов, прежде всего это касалось 

1. конкретизации состава и границ предметных областей,   

2. определения оптимальных способов задания технических требований по безопасности и процедур подтверждения соответствия в условиях отсутствия достоверных и широко применяемых методов анализа и оценки риска; 

3. разработки финансово-экономических обоснований проектов технических регламентов и другой сопроводительной документации. 

18. Конечно, год практики разработки технических регламентов дал еще большее понимание. Кроме того, сегодня разработка методического обеспечения приняла уже совершенно масштабный характер. К методическим разработкам Минпромэнерго России были привлечены ведущие научно-исследовательские организации с мировым именем в соответствующих областях. В Рекомендациях получили развитие подходы к формированию предметных областей регулирования уже с учетом систем технического регулирования. Включен полный перечень необходимых для представления проекта технического регламента документов. Даны образцы документов и рекомендации по их составлению. Отдельный раздел посвящен оценке социально-экономических последствий принятия регламентов и разработке финансово-экономического обоснования. 

Предложенная методика разработана Минпромэнерго России совместно с Академией народного хозяйства при Правительстве Российской Федерации, Бюро экономического анализа, Высшей школой экономики, Экономическим факультетом МГУ им.М.В.Ломоносова и основана на международной практике оценки принятия регулирующих решений, в том числе оценки экономического состояния отрасли, оценки уровня издержек на реализацию требований безопасности и проведения процедур оценки соответствия.

Особое внимание было уделено теоретико-методологическим и практическим аспектам юридической техники подготовки технических регламентов. Институтом законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве Российской Федерации подготовлена примерная структура проекта регламента, а также даны необходимые разъяснения по отдельным вопросам.

В разделе рекомендаций, посвященном анализу и оценки риска причинения вреда, предложены подходы по проведению расчетов, основанные на обобщении практики проведения расчетов по сложным промышленным объектам и объектам атомной энергетике. 

При подготовке данной методики Минпромэнерго России совместно с Российской академией наук и Российским научным обществом анализа рисков были выделены интегральные критерии безопасности объектов технического регулирования и даны способы оценки рисков принятия решений по ликвидации последствий. 

Рекомендации позволяют для случаев, когда прямой анализ сценариев затруднен, использовать математические и физические модели. 

Всероссийский научно-исследовательский институт сертификации разработал раздел, посвященный вопросам оптимального выбора способов и форм оценки и подтверждения соответствия, обеспечивающих полноту подтверждения устанавливаемых требований и максимально способствующих экономической деятельности.

19. Апробация данных Рекомендаций проводилась на методических совещаниях (за год было проведено 31 совещание) и семинарах-совещаниях по вопросам разработки технических регламентов, которые мы начали проводить на постоянной основе с марта этого года, а также по отдельным проектам технических регламентов. 

20. Кроме того, на методических совещаниях рассматривались детальные проблемы, возникающие перед разработчиками конкретных проектов регламентов, выявляемые как по результатам анализа публичных обсуждений, общественных слушаний, так и исходя из содержания обращений разработчиков. 

21. В части оказания методической помощи экспертным комиссиям по техническому регулированию утверждены приказом Минпромэнерго России от 12 декабря 2005 г. № 347 «Об обеспечении деятельности экспертных комиссий по техническому регулированию» рекомендации по Структуре заключения экспертной комиссии по техническому регулированию на проект технического регламента и форма заключения экспертной комиссии. Разработаны рекомендации по оформлению регламента заседаний комиссии по техническому регулированию.

22. Методические рекомендации по формированию и уточнению Программы разработки проектов технических регламентов, в которых предложен многокритериальный подход к разработке предложений по ежегодному уточнению Программы с учетом существующих систем технического регулирования в отдельных отраслях и сферах деятельности. 

23. Проведенный на стадии разработки концептуальный анализ позволил сформировать также в виде методических рекомендаций единый методологический подход к построению систем технического регулирования в отдельных сферах деятельности, предусматривающий:

· анализ и систематизацию обязательных требований безопасности в конкретной сфере технического регулирования; 

· комплексность разработки технических регламентов и национальных стандартов на единой методологической основе; 

· формирование перечня технических регламентов, охватывающего весь спектр обязательных требований по безопасности в отдельной сфере технического регулирования, в том числе касающихся форм и схем проведения оценки соответствия; 

· формирования перечня национальных стандартов, способствующих на добровольной основе выполнению требований технических регламентов, развитие добровольных систем сертификации и систем менеджмента качества.

24. Все эти методические рекомендации уже находятся в технически завершающей стадии их подготовки к утверждению.

В заключение все-таки хочу еще раз подчеркнуть, что система методического обеспечения такого новаторского процесса как разработка технических регламентов – документов, в которых технические нормы ассимилируются с правовыми, создавая, фактически, новый тип правового акта, довольно подвижна и должна постоянно уточняться и совершенствоваться по мере наработки практики и осмысления.

Поэтому мы, точно также, как и после выхода первой редакции наших методических рекомендаций в 2004 году ждем от всех участников работ в сфере технического регулирования предложений по улучшению методического обеспечения.

В целом хочу отметить, что работа развернута – реформа требует четкости и быстрого темпа в работе всех ведомств, участвующих в этом процессе.

Спасибо за внимание!
