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ВВЕДЕНИЕ

Актуальность темы заключается в том, что именно в состав ОРВ включена полноценная процедура выявления и постановки проблемы, которая, в конечном счёте, приводит к диверсификации социально-экономического воздействия и выбору наилучшего решения при исключении ненужного и избыточного регулирования.

Цель исследования – раскрыть сущность специализированной оценки регулирующего воздействия: оценки воздействия на конкуренцию и особенности ее внедрения в практику государственного управления.

Задачи исследования:

- раскрыть понятие, методы специализированной оценки регулирующего воздействия: оценки воздействия на конкуренцию;

-  показать схожесть и различие оценки регулирующего воздействия и оценки воздействия на конкуренцию;

- охарактеризовать особенности оценки регулирующего воздействия как инструмента, призванного повысить качество управленческих решений.
Объект исследования: оценка воздействия на конкуренцию.

Предмет исследования: организация подходов, методов оценки регулирующего воздействия.

При выполнении работы использовались материалы, опубликованные в периодической и специальной литературе и материалы электронных ресурсов.

Структура работы представлена: введение, три главы, заключение, список использованной литературы. В первой главе раскрыты понятия, методы специализированной оценки регулирующего воздействия: оценки воздействия на конкуренцию. Вторая глава раскрывает оценку воздействия на конкуренцию. В третьей главе исследована институционализация ОРВ на федеральном уровне.
1 ОЦЕНКА РЕГУЛИРУЮЩЕГО ВОЗДЕЙСТВИЯ

1.1 ПОНЯТИЕ, ЦЕЛИ, ЗАДАЧИ ОЦЕНКИ РЕГУЛИРУЮЩЕГО ВОЗДЕЙСТВИЯ

Термин «оценка регулирующего воздействия» (далее – ОРВ) получил широкое распространение в мире в 1990-х годах. Он обозначает - использование государственными органами при формировании государственной политики специальных аналитических процедур, направленных на выявление и оценку возможных выгод, издержек и эффектов от нового или существующего государственного регулирования.

В вопросе внедрения ОРВ в государственное управление являются страны ОЭСР, в том числе страны Европейского Союза, как мировые лидеры. Опыт этих стран представляется наиболее ценным и всесторонним. Другие страны тоже успешная практикуют ОРВ в государственном управлении (США, Швейцария, Австралия, Новая Зеландия, Канада и Мексика).

В Российской Федерации процедуры обоснования и оценки регулирующих мер и законодательных актов оказывают положительное влияние на качество законов и степень принятия их населением и заинтересованными группами. Например, степень проработки последствий принятия закона о монетизации льгот и внесенных изменений в закон о лицензируемых видах деятельности (в части создания саморегулируемых организаций в строительстве) очень низка. Это не означает, что эти законы плохи. Но одним из последствий неприятия регулирующих актов может стать снижение эффективности их реализации. Оценки нормативных правовых актов (далее – НПА), в частности ОРВ, результаты которых доведены до сведения граждан и заинтересованных лиц, способны повысить степень принятия правового регулирования. Успехи во внедрении ОРВ стимулируют страны дальше развивать оценивание и улучшать нормы государственного регулирования в целом. Так, страны Европейского союза и Европейская Комиссия предприняли меры, направленные на улучшение государственного управления и повышение качества оценивания и, которые оказывают влияние на внедрение систематической ОРВ. 

Признана необходимость подвергать оценке все законопроекты и предложения, касающиеся государственных программ и политик, для определения их влияния на окружающую природную среду, экономику и социальную сферу. 

Европейская Комиссия призвала правительства стран ЕС упростить и улучшить управленческую среду в каждом государстве.

Оценка регулирующего воздействия – это набор процедур, который позволит разработчикам регулятивных решений в процессе подготовки законопроектов рассматривать широкий спектр возможных регулятивных мер, оценить затраты и выгоды как адресатов регулирования (бизнеса, граждан), так и бюджетов всех уровней, предложить наиболее эффективное решение, а также оценить его возможные последствия. Это эмпирические исследования, которые могут предсказать, прогнозировать и дать оценку возможного влияния предложенных государственными органами мер, предусматривающих вмешательство государства в функционирование государственного сектора, рынков, деятельность других заинтересованных лиц.

Цель ОРВ - повышение качества государственного регулирования, обеспечение возможности учета мнений социальных групп, установления баланса интересов как на стадии подготовки проекта нормативного правового акта, так и на стадии оценки фактического воздействия действующего государственного регулирования.

Процедура ОРВ состоит в анализе проблем и целей государственного регулирования, выявлении альтернативных вариантов их достижения. Она включает определения связанных с ними выгод и издержек социальных групп (в том числе хозяйствующих субъектов, граждан (потребителей), государства и общества в целом), которые подвергаются воздействию государственного регулирования, для выбора наиболее эффективного варианта государственного регулирования. Важный элемент этой процедуры – это публичные консультации с учетом мнения различных социальных групп и представленной ими информации о возможных последствиях государственного регулирования.

Главная задача ОРВ – повышение качества принимаемых регуляторных решений в системе исполнительной власти, с учётом интересов и мотиваций тех, на кого эти решения направлены (население, различные социальные группы, предпринимательское сообщество, другие субфедеральные уровни власти). Задача оценки регулирующего воздействия – искать баланс интересов, оценивать эффективность регуляторного воздействия с позиций такого баланса и предлагать различные варианты решений.
Основные задачи проведения ОРВ - это повышение качества НПА, упрощение управленческой среды и сокращение степени вмешательства государственного регулирования в социально-экономические сферы, достижение согласованности между различными частями государственных программ и политик, прогнозирование возможных побочных и латентных эффектов программ и политик. ОРВ можно проводить на различных этапах подготовки и реализации нормативно-правовых актов: в момент его разработки, по ходу реализации, после достижения посредством НПА каких-либо социально-экономических эффектов или целей регулирования.

Надо отметить, что ОРВ - это информационный, поддерживающий процесс. Он оказывает помощь регулирующему органу в рамках принятия политического решения, который ни в коем случае не может заменить принятие решения. В практике государственного и муниципального управления ОРВ традиционно воспринимается как набор различных средств, методик, способов, который помогает конкретному органу публичной власти или чиновнику выработать адекватную политику и внедрить её. ОРВ оказывает благотворное воздействие на процесс реформирования различных сфер (антимонопольное регулирование, регулирование отдельных видов деятельности, защита окружающей среды и др.), улучшая качество предложений и целевую направленность предпринимаемых мер, а также повышая степень принятия этих реформ населением и заинтересованными лицами.

1.2 МЕТОДОЛОГИЯ И ОСНОВНЫЕ ПОДХОДЫ К ПРОВЕДЕНИЮ ОЦЕНКИ РЕГУЛИРУЮЩЕГО ВОЗДЕЙСТВИЯ

Методология ОРВ предполагает:

- Анализ «издержки выгоды»- выявление и перевод в денежную форму max количество издержек и выгод всех участников.

- Анализ «издержки эффективность» - подразумевает расчет индекса прогнозируемых издержек достижения необходимого социального эффекта.

- Анализ рисков - включает в себя количественный анализ величины всех рисков, которые предполагаемый регулирующий акт призван сократить.

Эти методы чаще всего применяются комбинировано.

Основные подходы к проведению оценки регулирующего воздействия:

1. ОРВ в узком смысле - рассматривается в качестве оценки ex-ante, т.е. предварительной, предшествующей;

2. ОРВ – в широком смысле - рассматривается комплексно, на основе нескольких стадий: предварительная, сопровождающая, ретроспективная.

ОРВ как оценка ex-ante – это поддержка разработки законодательных актов, т.е. предшествует внедрению законодательного акта, государственной программы или политики. Она включает следующие этапы:

- формулирование проблемы (социальной либо экономической);

- обоснование необходимости государственного вмешательства;

- поиск возможных форм регулирования, выявление наиболее эффективной формы;

- постановка целей законодательного акта;

- разработка проекта законодательного акта;

- проведение предварительного оценивания проекта законодательного акта;

- организация общественных консультаций и обсуждений;

- внесение изменений в проект законодательного акта;

- проведение полного оценивания проекта законодательного акта;

- принятие и введение в действие законодательного акта;

- проведение оценивание фактических результатов действия законодательного акта;

- корректировка законодательного акта.

Предварительная ОРВ – необходимый элемент управления. Она принимает разнообразные формы: от полноценной оценки законопроекта, учитывающего экономические и социальные эффекты с помощью специально разработанных методик, до подсчёта наиболее очевидных бюджетных расходов. Она соответствует оценке ex-ante. Является основой для проведения – наличие законодательной инициативы. Проводит сравнение альтернатив и их результатов, чтобы в целом определить возможность регулирования той или иной сферы. Оценка вырабатывает ряд замечаний, предложений и рекомендаций, которые учитываются при выборе наилучшего решения.

Предварительную оценку регулирующего воздействия используют с целью:

- установления необходимости законодательного оформления инициативы;

- разработки альтернативных способов регулирования, оценки и сравнения их вероятных последствий (эффекты, нагрузки, общественные последствия);

- оценки целесообразности регулирующей альтернативы;

- обоснования выбора оптимальной альтернативы решения.

Вторая стадия может быть представлена как сопровождающая ОРВ рассматриваемого НПА. Выработанные на первом этапе оценки рекомендации становятся отправной точкой для перехода к законодательному оформлению решений. Основной задачей сопровождающей оценки является определение желательных результатов, соответствующих целям регулирования, и конечных эффектов законодательного акта.

Третья стадия ретроспективная:

- нацелена на сбор информации о введении в действие законодательного акта;

- главной задачей ретроспективной ОРВ является выявление тех эффектов, которые стали результатом применения данного закона;

- оценка достигнутых целей, которая учитывает и несколько дополнительных критериев, таких как увеличение расходов, эффект издержек-выгод, степень принятия закона, реализуемость на практике, возникновение побочных эффектов.

Следует отметить, что проведение ОРВ - не самоцель. Процедурные вопросы принятия нормативных актов не подменяют суть государственного и муниципального управления, заключающуюся в принятии регулирующих актов. 

Таким образом, ОРВ выступает в качестве вспомогательного механизма в процессе принятия управленческих и политических решений.

2 СПЕЦИАЛИЗИРОВАННАЯ ОРВ: ОЦЕНКА ВОЗДЕЙСТВИЯ НА КОНКУРЕНЦИЮ

Выделяют специализированные оценки воздействия: оценка воздействия на конкуренцию и оценка воздействия на окружающую среду.

В странах ОЭСР и ЕС оценка воздействия на конкуренцию – это одно из основных направлений развития ОРВ. Для обеспечения максимальной степени защиты и развития конкуренции в рамках действия регулирующих актов в качестве аналитического инструмента используется оценка воздействия на конкуренцию. Внимание уделяется принципам свободного рынка недискриминационного доступа к услугам естественных монополий, субсидированию и поддержке отдельных предприятий, обеспечению преимущественного положения отдельных игроков рынка и т.п. 

Проведение оценки воздействия на конкуренцию для РФ рекомендовано Советом ОЭСР по конкуренции в рамках проведения переговоров по вступлению России в ОЭСР (и последующей унификацией российского законодательства с законодательством стран ОЭСР). Во многих странах процедура проведения оценки воздействия на конкуренцию является обязательной. Руководством по проведению оценки воздействия на конкуренцию, разработанном ОЭСР, рекомендуется использовать данный вид оценки как способ выявления норм регулирования, ограничивающих без необходимости конкуренцию, и предотвращения подобного ограничения путём пересмотра действующих нормативно-правовых актов и иного законодательного регулирования.

Общее в оценке воздействия на конкуренцию и оценке регулирующего воздействия просматривается в методиках и инструментах оценки. 

Методы оценивания оценки воздействия на конкуренцию:

1) выявление искажений конкуренции с помощью вопросников;

2)если искажение вероятны хотя бы в одном из сценариев – углубленный анализ по различным параметрам: влияние на концентрацию на рынке, барьеры входа, фиксированные издержки производства, результаты продукции, изменение структуры рынка и т.д.

Результат этих методов: прогноз негативных последствий для рынка вследствие снижения уровня конкуренции.

Различия между ОРВ и оценкой воздействия на конкуренцию: 

- Оценка воздействия на конкуренцию предусматривает оценку результатов и эффектов в динамике, то есть при изменяющейся экономической среде и её параметрах.

- ОРВ использует анализ издержек-выгод, который предполагает сохранение экономической среды стабильной во времени (такие параметры, как уровень конкуренции, уровень государственного регулирования и вмешательства) считаются неизменными.

Следует отметить, что единые подходы к оценке воздействия на конкуренцию ещё не сформированы. Мнение стран едино в том, что оценка воздействия на конкуренцию позволяет избежать регулирования, ограничивающее рыночную активность и определить все стороны, на которые будет оказано влияние вследствие принятия мер конкурентной (антимонопольной) политики.

Повышение уровня конкуренции в различных сферах экономики, на рынках товаров и услуг является основной целью оценки воздействия на конкуренцию. Конкуренция положительно влияет на многие показатели социально-экономического развития: уровень цен, эффективность и экономичность использования ресурсов, норму прибыли, удовлетворённость потребителей товарами и услугами, качество товаров и услуг и их разнообразие, инвестиционную активность, внедрение новых технологий и инноваций и проч.

3 ИНСТИТУЦИОНАЛИЗАЦИЯ ОРВ В РОССИИ

Экономическим инструментом, структурированным в определенной системе процедур, является институт оценки регулирующего воздействия. 

В среднесрочном и долгосрочном плане это будет способствовать повышению конкурентоспособности российской экономики, и направлено на совершенствование системы государственного управления.

В РФ имеются перспективы развития ОРВ. Многие направления государственной политики сформулированы в виде программ и приоритетных проектов, внедряются программно-целевые методы управления.

Российский экспертный рынок в области ОРВ представлен организациями:

-    Фонд «Бюро экономического анализа», 
- альянс «Национальный институт системных исследований проблем предпринимательства», 

- автономная некоммерческая организация «Информационно-консультационный центр «Бизнес-Тезаурус»,

 -     Институт экономики переходного периода. 

В 2010г.  в структуре Института государственного и муниципального управления Государственного университета – Высшей школы экономики был создан Центр ОРВ с перспективой развития в международный центр компетенции по оценке регулирующего воздействия и управления регуляторными рисками.

В Минэкономразвития России в первой декаде июля 2010 г. был создан Департамент оценки регулирующего воздействия – во исполнение Постановления Правительства России № 336 от 15 мая 2010 г. «О внесении изменений в некоторые акты Правительства Российской Федерации», наделившего Минэкономразвития полномочиями по проведению ОРВ и разработки методических указаний. 

Приказом Минэкономразвития России № 398 от 31 августа 2010 г. было утверждено Положение о порядке подготовки заключений об оценке регулирующего воздействия.

В 2012-2013 годах основные направления развития этих институтов зафиксированы в указе Президента РФ от 7 мая 2012 г. № 601 «Об основных направлениях совершенствования системы государственного управления», которые включают:

- переход к проведению ОРВ ведомствами – разработчиками правового регулирования, начиная с ранней стадии разработки проектов нормативных актов;

-  расширение предметной области оценки;

-  продвижение института ОРВ в регионах;

- распространение процедуры ОРВ на законопроекты, подготовленные ко второму чтению.

Исследования подтверждают, что «систематическое применение ОРВ способно сделать национальную систему управления более ответственной при принятии решений, связанных с экономикой, а национальную экономику более конкурентоспособной. В целом, предполагается, что ОРВ может улучшить, в терминах эффективности, экономии и подотчётности, все существующие регулятивные меры и процессы, а не только те, которые касаются экономики».

По существу, ОРВ позволяет проводить оценивание законодательства в различных формах и на различных стадиях существования нормативного акта: от относительно небольших по масштабу и несложных оценок до длительных, охватывающих все стадии законодательного процесса исследования, от перспективной до ретроспективной оценки. Но проведение ОРВ не должно становится самоцелью и подменять процедурными вопросами принятие нормативных правовых актов. Тем не менее, многое необходимо сделать для того, чтобы оценка стала обязательной и формализованной процедурой в российской практике управления таким образом, чтобы оценивание проводилось на всех этапах политико-управленческого цикла.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Концепция программы реформирования государственного управления на ближайшие годы включает ОРВ как одну из мер, обеспечивающих повышения качества принимаемых решений

Качественное проведение оценки регулирующего воздействия предполагает проведение этой оценки на ранних этапах разработки мер законодательного регулирования. Необходимость вызвана тем, что позволяет на ранних этапах внести изменения в нормы регулирования, если ожидается, что они окажут существенное негативное воздействие на уровень конкуренции. 

Практика показывает, что оценка воздействия на конкуренцию может проводиться как для законов, так и для подзаконных актов. Кроме того, оценка предусматривает анализ не только новых (разрабатываемых и вступающих в силу), но и уже действующих законодательных норм. Оценка воздействия на конкуренцию также может быть проведена на всех уровнях власти и по отношению ко всем НПА и регулятивным нормам (национальным и федеральным, региональным, местным).

Процедурные вопросы принятия законодательных актов не могут подменять суть государственного управления, заключающуюся в принятии регулирующих актов. Таким образом, ОРВ следует воспринимать в качестве помощи в процессе принятия управленческих решений

Специализированная оценка воздействия – оценка воздействия на конкуренцию. Основная цель оценки воздействия на конкуренцию - повышение уровня конкуренции в различных сферах экономики, на рынках товаров и услуг.
Систематическое применение ОРВ способно сделать национальную систему управления более ответственной при принятии решений, связанных с экономикой, а национальную экономику более конкурентоспособной.
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