
ФАКТОРЫ, ОБУСЛАВЛИВАЮЩИЕ ДЕЙСТВЕННОСТЬ
РЕГУЛИРОВАНИЯ: ОПЫТ СТРАН-ЧЛЕНОВ ОРГАНИЗАЦИИ
ЭКОНОМИЧЕСКОГО СОТРУДНИЧЕСТВА И РАЗВИТИЯ

Растущее количество исследований, проводимых в странах-членах Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР), свидетельствуют о том, что многие «писанные правила» не обеспечивают соблюдения природоохранных требований. В настоящее время крепнет понимание того, что для более эффективного регулирования необходим тщательный анализ, осознание и учет того контекста, в котором оно осуществляется. В настоящей статье описаны некоторые причины, в силу которых процесс регулирования не всегда приводит к соблюдению требований. ОЭСР разделяет эти причины на четыре основные категории: (i) неверное определение целей регулирования; (ii) ошибки при разработке нормативных документов; (iii) сбои на этапе контроля за реализацией требований; (iv) отсутствие доверия к регулирующим структурам, органам государственной власти и правовым нормам. Кроме описания этих четырех категорий, в статье даются соответствующие примеры из практики регулирования, а также описываются инновационные подходы в развитии нормативных правовых требований на базе лучшего знания факторов, обуславливающих действенность регулирования. 
Неверное определение целей регулирования 

Выбор неадекватного инструмента регулирования зачастую коренится в национальной административной и правовой культуре. Государственные органы иногда машинально используют инструменты определенного вида для разрешения той или иной проблемы, не приложив усилий к поиску наиболее адекватного решения. Например, в некоторых странах распространено убеждение о необходимости решения практически любых возникших проблем на основе разработки новых законов, из-за чего государственные органы часто отказываются от поиска других, менее директивных подходов. Привычка к использованию определенного подхода может «ослеплять» органы власти, мешая им видеть более высокую эффективность применения другого инструмента. Иногда верно и обратное: воспроизведение подхода, не соответствует традициям регулирования, может вызвать сопротивление и не обеспечить соблюдения требований, даже если этот подход чрезвычайно действенен в другой стране. 

Правовые акты не всегда основаны на четком понимании желаемого результата (цели регулирования). Такое случается если, например, цель регулирования не учитывает пределы юрисдикции регулирующих органов. Это типичная проблема для тех случаев, когда национальные правовые нормы не учитывают трансграничного загрязнения или переноса загрязняющих веществ из одного компонента окружающей среды в другие. 

Ошибки при разработке нормативных документов

Уровень соблюдения требований может снижаться, если расходы на их соблюдение слишком велики. Эти расходы могут возрастать под влиянием целого ряда факторов, например, слишком строгих стандартов, слишком короткого срока, отведенного для перехода к соблюдению требований или недостаточно гибких правовых норм. Если нормативы представляются компаниям и предприятиям необоснованными, то вместо их соблюдения они могут предпочесть потратить время и деньги на лоббирование изменения правовых норм или на то, чтобы добиться льгот. 

Во многих странах ОЭСР с целью оценки прогнозируемых и реальных расходов на соблюдение требований субъектами регулирования применяется «анализ регулятивного воздействия». Однако многие аналитические исследования расходов на соблюдение требований не рассматривают сопряженный вопрос, а именно: влияют ли эти расходы на уровень соблюдения требований, и если влияют, то каким образом. Ошибочный или ограниченный анализ регулятивного воздействия может, в свою очередь, привести к несоблюдению норм. 

Люди не могут соблюдать законы или правовые нормы, если не понимают, что именно от них требуется. Постоянно растущее количество законов или поправок к ним может привести к утрате ясности и, как следствие, к невозможности понять, что требуется для их соблюдения. Недоступность и неясность правовых актов особенно влияет на уровень соблюдения требований в малом бизнесе. Многие исследования доказывают, что мелкие предприниматели не справляются с количеством правовых актов и регулирующих документов, выпускаемых различными регулирующими органами. 

Например, Постановление о внутреннем производственном контроле в Норвегии (Министерство местного самоуправления, 1991), введенное в силу в 1992 г., требовало от всех компаний, предприятий и иных организаций как частного, так и государственного сектора, имеющих штат наемных работников, создания и поддержания системы контроля применительно к охране окружающей среды, охране труда и технике безопасности. Проведенная в 1994 г. оценка выполнения данного требования среди ста руководителей предприятий выявила существенные различия в уровне информированности о данном постановлении между малыми и средними предприятиями (МСП), с одной стороны, и крупными предприятиями, с другой: 43% руководителей МСП – составляющих 90% всех фирм в Норвегии – никогда о данном постановлении не слышали. 

Когда предприниматели чувствуют, что регулирующие органы действуют на основании чрезмерно формализованного подхода к применению правовых норм и наложению штрафов, даже по отношению к тем предприятиям, которые ведут себя ответственно, предприятия реагируют тем, что прилагают меньше усилий к полному соответствию законам, ограничиваясь лишь минимальным уровнем их соблюдения. Правила, чрезмерно сложные технически, также могут увеличить число случаев их несоблюдения, стимулируя уклонение и изобретательное приспособленчество. По мере возрастания технической сложности правил возрастает и возможность того, что некоторые предприятия найдут лазейки и прибегнут к «творческой интерпретации требований». Такая проблема существует в сфере налогообложения, где профессиональные консультанты по соблюдению налогового законодательства часто исполняют роль экспертов по уклонению от налогов. 

Уровень соблюдения требований имеет тенденцию к снижению, когда государство одновременно применяет два конкурирующих между собой регулирующих инструмента или стратегических плана, посылающих объектам регулирования противоречивые сигналы. Также уровень соблюдения требований снижается, когда регулирование не согласуется с существующей практикой рыночных отношений или не поддерживается культурными нормами и гражданскими институтами. Конечно, иногда целью введения определенной правовой нормы является именно противодействие традиционно сложившейся практике. Однако если регулирование идет вразрез с существующей культурой и не обеспечивает поддержки нововведения через меры просвещения, создание рыночных стимулов или взаимодействие с институтами гражданского общества, то его эффективность в обеспечении соблюдения требований маловероятна. 

Срыв консультаций с целевой группой может привести к неэффективности регулирования, поскольку регулирующие органы могут не выявить факторы, подпадающие под описанные выше категории и могущие привести к провалу регулирующих мер, или поскольку неудачно проведенные консультации могут не обеспечить поддержки предлагаемых мер регулирования со стороны целевой группы и общества в целом. Кроме того, проведение консультаций позволяет целевым группам участвовать в формулировании условий предлагаемых мер регулирования, и благодаря этому они понимают, почему данные меры необходимы и как они отвечают их собственным потребностям. Это создает ощущение «причастности» и понимания, которое способствует серьезному отношению к целям регулирования и, следовательно, повышает уровень соблюдения требований. 

Сбои на этапе контроля за реализацией требований
Регулирование, которое существует на бумаге, но не сопровождается контролем, вряд ли может обеспечить соблюдение требований. Недостаточный контроль может затруднять соблюдение требований особенно в тех случаях, когда государственные органы полагаются на саморегулирование, преследуя цель повышения уровня добровольного соблюдения требований и гибкости регулирования. При таком подходе неадекватный контроль с большой вероятностью станет причиной значительного снижения уровня соблюдения требований. 

Исследования показывают, что если у людей возникает ощущение, будто государственные или регулирующие органы действуют несправедливо, то они часто реагируют отказом соблюдать нормативные правовые требования. Это означает, что действия контрольно-надзорных органов, которые представляются природопользователям несправедливыми, скорее всего не обеспечат должного уровня соблюдения требований. 

Серия исследований воздействия различных стилей проверок на поведение субъектов регулирования, в частности, в сфере природоохранного регулирования, показала, что тогда, когда применяются необоснованная строгость и принуждение, регулирующие органы часто сводят на нет добрую волю и мотивацию тех предприятий, которые были уже готовы проявить социальную ответственность. Применение методов, представляющихся объекту необоснованными, может привести к появлению организованного сопротивления; это подтверждается и психологическими исследованиями: «Когда на первый план регулирования выходит наказание, а не диалог, люди воспринимают это как унижение, и их негодование и сопротивление приводят к полному отказу от саморегулирования».

Регулирующие органы могут столкнуться с трудностями в предупреждении нарушений в тех случаях, когда противоправные действия приносят значительную выгоду при малой вероятности их выявления. Когда размер штрафов недостаточно велик, чтобы свести на нет потенциальную выгоду от несоблюдения требований, государственные органы оказываются в ловушке: если наложить штраф, размер которого сделает его действенным, он может разорить фирму или, по крайней мере, настолько истощить ее ликвидные средства, что фирма будет вынуждена уволить работников и отказаться от развития новых мощностей. Кроме того, по причинам ограниченности ресурсов контрольных органов или неадекватности стратегии их работы, вероятность выявления нарушений и применения правовых санкций может оказаться низкой. Угроза применения правовых санкций не станет фактором предотвращения нарушений, если люди не будут уверены в высокой вероятности их выявления и наказания.  

Пример подхода к сдерживанию нарушений при регулировании загрязнения моря

Международные органы, регулирующие намеренное загрязнение морских акваторий нефтепродуктами, выявили, что установление стандарта в виде максимально допустимого количества сброшенной в море нефти совершенно не обеспечивает должного уровня соблюдения требований, поскольку является попыткой предотвратить нарушение под угрозой проверки и наложения штрафных санкций. Однако в открытом море осуществлять контроль за соблюдением данного требования крайне сложно. Вместо этого был введен международный режим, требующий использования определенной конструкции судового балласта, что сделало сброс нефтепродуктов в международные воды гораздо более сложным и, таким образом, поставленная цель была достигнута. В этом случае гораздо проще было осуществить контроль за применением определенной технологии, чем мониторинг загрязнения морской акватории нефтепродуктами. 

Кораблестроительные и страховые компании приняли новый режим и выступили в качестве третьей контрольно-надзорной стороны, отказавшись от строительства и страхования судов, в которых не использовалась требуемая технология. Таким образом, в целях контроля за соблюдением требований были в первую очередь созданы препятствия к их нарушению с помощью регулирующего режима, а фактор сдерживания выполнял резервную функцию; основная же роль отводилась негосударственным организациям, от которых зависела деятельность объектов регулирования и которые не были экономически заинтересованы в избежании расходов на регулирование.

Источник: OECD (1999), The State of Regulatory Compliance: Issues, Trends and Challenges, OECD, Paris.
Отсутствие доверия к государственным органам и правовым нормам  

Регулирование, которое неспособно обеспечить соблюдение требований, может привести к созданию порочного круга, в котором несоблюдение требований порождает неверие в значимость регулирования со стороны предприятий и населения, которые в силу этого неверия все менее склонны следовать правовым нормам. В конечном итоге это может обесценить инструменты регулирования, а также снизить авторитет государства и закона. 
Каким образом государственные органы могут учесть вышеперечисленные факторы?
Все большее количество стран ОЭСР переходит регулированию, основанному на знании мотивов поведения регулируемого сообщества. Один из наиболее ярких примеров – Нидерланды. Министерство юстиции Нидерландов разработало ряд инструментов для оценки качества новых или действующих правовых актов с точки зрения того, насколько эффективной является или будет их реализации. Среди прочего, была разработана Таблица одиннадцати критериев (Т11), представляющая собой стандартный контрольный перечень взаимосвязанных вопросов, согласно которым государственные органы могут оценивать новые предложения в области регулирования и сравнивать различные аспекты правоприменения и другой деятельности с существующими правовыми нормами. 

Т11 содержит последовательный перечень критериев (внутренних и внешних факторов), по которым определяется уровень соблюдения правовых требований. Этот перечень может использоваться государственными органами для определения уровня потенциального или реального соблюдения/несоблюдения требований целевыми группами и, следовательно, для разработки более эффективных правовых норм. Т11 применима к значительной части административного и уголовного законодательства.

Таблица одиннадцати критериев

Критерии таблицы могут быть разделены на 3 основные категории.

Категория I : Критерии добровольного соблюдения требований: Факторы, способствующие добровольному соблюдению требований, т. е. соблюдению требований в отсутствие контрольно-надзорных мер.

T1. Знание норм: Знание целевой группой законов и правовых актов; ясность (качественность) законов и правовых актов.

T2. Учет соотношения затрат и выгод: материальные и нематериальные выгоды и убытки как следствие нарушения либо соблюдения правовых норм.

T3. Степень приемлемости требований: то, насколько определенная стратегия, политика и нормативно правовые акты являются (в общем) приемлемыми с точки зрения целевой группы.

T4. Уровень законопослушности целевой группы: присущая данной целевой группе степень готовности к соблюдению законов и иных требований.

T5. Неформальный контроль: вероятность того, что несоблюдение требований со стороны целевой группы будет выявлено и осуждено третьей стороной (т. е. негосударственными структурами), а также вероятность и суровость санкций, которые могут быть применены третьей стороной (например, потеря клиентов или подрядчиков, испорченная репутация).

Категория II : Критерии контроля: Влияние контрольно-надзорных мер на уровень соблюдения требований.

T6. Вероятность неофициального оповещения: вероятность того, что нарушение будет обнаружено помимо официальной проверки, с последующим сообщением о нем в официальном порядке (бдительность общественности).

T7. Вероятность попасть под проверку: вероятность административной (документальной) или материальной (физической) проверки/инспекции со стороны официальных органов.

T8. Вероятность быть уличенным: вероятность выявления нарушения в ходе проверки или расследования официальными органами (вероятность выявления несоблюдения требований при проведении какого-либо вида контрольных мероприятий).

T9. Избирательность проверок: (Повышенная) вероятность адресного применения контрольных мер и выявления нарушителей как результат анализа рисков и определения целевых компаний, лиц или зон; т. е. то, насколько чаще инспектора проверяют объекты-нарушители по сравнению с законопослушными объектами. 

Категория III : Санкции: Влияние санкций на уровень соблюдения требований.

T10. Вероятность наказания: вероятность применения санкций в случае выявления нарушения в ходе контрольных мероприятий и уголовного расследования.

T11. Строгость наказания: строгость и тип санкций и их неблагоприятных последствий, таких как потеря уважения и испорченная репутация.

Источник: Министерство юстиции и Эразмусский университет, Нидерланды, 2001.

Т11 может применяться в качестве вспомогательного инструмента при составлении законодательных актов, особенно в тех случаях, когда достижение целей регулирования в той или иной степени зависит от поведения людей. Согласно анализу по Т11, регулирование является оптимальным в тех случаях, когда закон прост в реализации и обеспечивает максимальный уровень спонтанного (добровольного) соблюдения требований. Если анализ по Т11 показывает, что уровень спонтанного соблюдения требований в определенных сферах регулирования является недостаточным и не может быть повышен, в данных сферах может потребоваться введение дополнительных контрольно-надзорных мер и санкций, которые смогут предотвратить нарушения и привести к достижению достаточного уровня соблюдения требований.
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