
К вопросу 

об использовании европейского опыта технического регулирования:

сравнение законодательных актов Евросоюза 
и российских технических регламентов
Гармонизация или копирование?
Одной из задач реализации российского федерального закона "О техническом регулировании" №184-ФЗ является гармонизация отечественной системы технического регулирования с зарубежными, в том числе с европейской. Эта локальная задача, с одной стороны, связана с подготовкой к присоединению к ВТО, в рамках которого полезно иметь возможность доказать, что мы выполняем нормы соглашения о технических барьерах в торговле. С другой стороны, решение этой задачи должно (теоретически) облегчить доступ российских товаров на зарубежные рынки.

Сам по себе термин "гармонизация" подразумевает только лишь приведение систем технического регулирования в соответствие друг другу. Если смотреть на ситуацию в прикладном аспекте, то это означает очень простую цель – Россия признаёт, например, европейские документы подтверждения соответствия, в обмен на взаимное признание её собственных аналогичных документов в Европе. Другое дело, что достижение этой "простой" цели требует долгих переговоров, согласований в итоге – двусторонних и многосторонних соглашений.
Возможно, поэтому в обиход было введено другое, вульгарное понятие гармонизации, подразумевающее, что европейский опыт может быть перенесён на российскую почву путём прямого копирования европейских нормативных документов, что якобы обеспечит желаемую гармонизацию и доступ российских товаров на рынки. Из этого, весьма вольного допущения был также сделан вывод, что, если этого не сделать, то российские товары на рынки пускать не будут.
Для понимания обоснованности подобных утверждений было бы полезным более внимательно взглянуть на европейский опыт технического регулирования, сравнив, с формальной точки зрения, то, из чего предлагается копировать (директивы Евросоюза) и то, во что предлагается копировать (технические регламенты, принимаемые в соответствии с ФЗ-184).

Евросоюз и Россия
Начинать целесообразно с субъекта регулирования – того, кто собственно издаёт регулирующие акты. Различия видны с первого взгляда.
Статья 1 Соглашения о создании Европейского Союза гласит:

"Этим Соглашением, ВЫСОКИЕ ДОГОВАРИВАБЩИЕСЯ СТОРОНЫ, создают между собой ЕВРОПЕЙСКИЙ СОЮЗ, далее – "Союз".

Это Соглашение отмечает новый этап в процессе создания наиболее тесного из когда-либо существовавших союзов народов Европы, в котором принимаются возможно открыто и возможно близко к гражданам.
Союз должен быть основан на базе Европейских Сообществ, дополненных политиками и формами кооперации, внедряемыми настоящим Соглашением. Его задачей должна быть организация отношений между государствами-членами и их народами в духе единства и солидарности"
.
Российская Конституция начинается словами: "Мы, многонациональный народ Российской Федерации, соединенные общей судьбой на своей земле, утверждая права и свободы человека, гражданский мир и согласие, сохраняя исторически сложившееся государственное единство…"
.

То есть, с одной стороны, есть межгосударственный союз, работа по созданию которого ведётся многие годы, с другой стороны – исторически сложившееся единое государство.
Цели регулирования
С момента образования Европейское Сообщество работало над созданием единого внутреннего рынка. Первым шагом стал полный таможенный союз - отмена всех тарифов на торговлю между странами ЕС, произошедшая в июле 1968 года. А единый рынок "без границ" существует с 1 января 1993 года.
Перед Россией таких задач просто не стоит. Единство экономического пространства, свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств, поддержка конкуренции и свобода экономической деятельности – это не цель, а норма части 1 ст. 8 Конституции. Поэтому сложнейшая задача, которую европейский законодатель решает в области технического регулирования – согласовать нормы 26 национальных законодательств, не ущемив при этом ничьих интересов – для России может рассматриваться только как интересный пример ведения договорной работы. У нас только одно законодательство и мы вправе поступать с ним, так как нам удобно, согласуя его, прежде всего, с нашими собственными национальными интересами. 
Конечно, можно поставить перед собой идеалистическую цель попутно согласовать всё с Европой. Но мешает одно соображение: европейцы, будучи связанными многочисленными соглашениями и обязательствами, тратят десятилетия на то, чтобы договориться между собой. Какова вероятность того, что Россия, не будучи членом Евросоюза, сможет применять у себя европейское законодательство, а в тех случаях, когда оно нам не подходит, договариваться о его изменении? Самое главное, что такая задача вообще не имеет смысла – мы всё равно не являемся членом Евросоюза и потому безоглядное применение чужого законодательства никаких преференций нам не даст.
Но не стоит забывать про свои собственные, национальные проблемы и задачи. У нас тоже есть своя проблема гармонизации. Несмотря на тектонические сдвиги в общественной, политической и экономической сферах, происшедшие в последние 15 лет, в области технического регулирования мы по-прежнему руководствуемся нормами, выработанными в другой стране – в Советском Союзе. Там государство было собственником всего и вся и потому было вправе выдвигать любые требования: как по безопасности, так по качеству и количеству продукции, порядку ведения процессов, применению конкретных технологий, чему угодно. Собственник он и есть собственник. За последние 15 лет практически все крупные отрасли экономики были переданы в частные руки, либо переведены в правовые формы частных предприятий – акционерных обществ – самостоятельно решающих вопросы своей деятельности и своего развития. Государство фактически сняло с себя ответственность за процессы, происходящие в экономике. Но до изменения нормативно-технической базы руки не дошли. В итоге мы имеем частную экономику, регулируемую по нормам плановой социалистической экономики. На современном языке это называется избыточным административным вмешательством в экономическую деятельность, негативно влияющим на развитие экономики и перспективы страны. Снять эту проблему, гармонизировать правовую систему в области технического регулирования и реально существующие общественные отношения в экономике – вот главная задача реформы технического регулирования.
В итоге, задачи оказываются разными. Евросоюз развивает единый рынок, Россия стремится к дебюрократизации уже существующего единого рынка. Цели при этом одинаковые – повысить собственную конкурентоспособность. 
Границы правовых инструментов Евросоюза
Для понимания особенности европейского законодательства необходимо помнить, что на уровне Евросоюза сегодня существует три вида обязательных законодательных актов:
1. Регламенты (regulations) – обязательные акты, прямо применяемые во всех государствах-членах Евросоюза без необходимости принятия национального законодательства, имплементирующего соответствующие нормы.

2. Директивы (directives) – устанавливающие для государств-членов цели, которые должны быть достигнуты в течение установленного срока, оставляющие при этом для национальных органов выбор форм и способов достижения этих целей. Директивы подлежат имплементации в национальном законодательстве в соответствии с индивидуальными процедурами, установленными в каждом из государств-членов.

3. Решения (decisions) – акты, обязательные во всех своих аспектах для тех, кому они адресованы. Таким образом, решения не требуют имплементации в национальном законодательстве. Решение может быть адресовано любому из государств-членов, предприятиям или индивидуумам
.
Таким образом, уже на уровне понятий видно существенное различие между европейскими директивами и российскими техническими регламентами. Евродиректива по определению требует имплементации в законодательстве с указанием конкретных форм и способов её реализации. Российский технический регламент по смыслу ФЗ-184 является законом прямого действия, содержащим в себе все необходимые требования и процедуры. В этом плане он практически идентичен регламенту Евросоюза. Различие в содержании вытекает из различия в целях – один документ применяется для мягкого согласования 26 различных практик, другой – для установления одной практики. 
Кроме того, следует иметь ввиду, что компетенция европейского законодателя ограничена также областями, определёнными Соглашением о создании Европейского Сообщества. Помимо общей базовой задачи по созданию общего рынка, экономического и валютного союза, Европейский Союз стремится вырабатывать общую политику в определённых областях, с целью обеспечения гармоничного, сбалансированного и устойчивого развития экономической деятельности, высокого уровня занятости и социальной защищённости, устойчивого неинфляционного роста, высокого степени конкуренции, комплексного эффекта экономической деятельности, высокого уровня защиты и улучшения качества окружающей среды, повышения стандартов проживания и качества жизни, экономического и социального согласия и солидарности среди государств-членов
.
К таким сферам отнесены:

- запрет установления между государствами-членами таможенных пошлин и количественных ограничений на экспорт и импорт, а также любых иных мер, имеющих аналогичный эффект;

- общая торговая политика;
- внутренний рынок, характеризующийся отменой между государствами-членами препятствий к свободному перемещению товаров, людей, услуг и капитала;

- меры по въезду и перемещению людей на территории Евросоюза;

- общая политика в сфере сельского хозяйства и рыболовства;
- общая политика в сфере транспорта;
- система, гарантирующая, что конкуренция на внутреннем рынке не нарушена;

- сближение законодательства государств-членов до уровня, требующего функционирования общего рынка;
- содействие координации политики государств-членов в области занятости, имея ввиду повышение её эффективности за счёт выработки общей стратегии в области занятости; 
- политика в социальной сфере в части Европейского Социального Фонда;

- усиление экономического и социального согласия;
- политика в сфере окружающей среды;
- усиление конкурентоспособности промышленности Евросоюза;

- содействие исследования и технологическому развитию;
- поддержка создания и развития трансевропейских сетей;
- вклад в достижение высокого уровня здравоохранения;
- вклад в образование и профессиональную подготовку, а также в процветание культур государств-членов;

- политику в сфере кооперации в области развития;
- ассоциации с зарубежными странами и территориями в части увеличения торговли и содействия совместному экономическому и социальному развитию;

- вклад в усиление защиты потребителей;
- меры в сфере энергетики, гражданской защиты и туризма
.
Принятие решений в иных сферах возможно только при соблюдении принципа субсидиарности – то есть только в том случае и настолько, насколько цели предлагаемого решения не могут быть достигнуты на уровне государств-членов.

Это важное отличие. Российский законодатель пользуется полнотой суверенитета и вправе принимать решения в любой общественно важной сфере – Конституция в части 2 ст.4 установила верховенство федеральных законов на всей территории России без ограничений.
Практика применения правового инструментария в Евросоюзе

Регламенты в области технического регулирования принимаются европейским законодателем нечасто. Это объясняется не только проблемой согласования национальных особенностей, но и высокой детализацией самих регламентов. Так, например, Регламент №2135/98 принятый Советом, о записывающем оборудовании на транспорте, содержит 259 страниц, включая принципиальные электрические схемы кодирующих устройств. Знаменитый регламент REACH (Registration, Evaluation, Authorisation and Restriction of Chemicals), вокруг которого сегодня ведутся нешуточные баталии, имеет 673 страницы и различную информацию, начиная от химических формул и заканчивая графическими изображениями.
Однако, в таких критически важных областях, как торговая политика, связанная с сельским хозяйством и поставками продуктов питания, Евросоюз легко принимает множество актов, подобных Регламенту Комиссии (ec) No 730/1999 от 07.04.1999, устанавливающему рыночные стандарты для моркови, в котором прямо (в миллиметрах и граммах) прописаны размеры моркови, поставляемой на рынок.
Но основным инструментом, который используется для устранения барьеров в виде различий в технических требованиях к товарам в национальных законодательствах европейских стран, являются директивы. Они разрабатываются с конца 60-х годов с общим подзаголовком "о сближении законодательных актов государств-членов в отношении…". В таких областях, как производство колесных транспортных средств или пищевых продуктов удалось  продвинуться достаточно далеко. В отношении колесных транспортных средств на сегодня принято 96 директив, по пищевым продуктам (включая общие требования по санитарно-гигиеническим и ветеринарно-санитарным мерам) – более двухсот. В этих областях удалось согласовать национальные требования к продукции и практически решить задачу устранения барьеров. 
Общее количество директив "старого подхода" – около четырехсот. В директивах "старого подхода" все параметры, которым должна удовлетворять продукция, содержатся в тексте директивы и законодателю не нужно прикладывать дополнительных усилий по определению или уточнению этих параметров при имплементации в национальном законодательстве. Соответственно, производитель, базируясь на национальном законодательстве, легко подтверждает соответствие своей продукции обязательным требованиям.

Однажды принятые директивы при необходимости сравнительно легко меняются.

Например, Директива Совета 70/156/ЕЭС по сближению законодательных актов государств-членов, относящихся к утверждению типового образца автотранспортных средств и их прицепов за 36 лет изменялась и дополнялась 39 раз и ещё более 10 предложений об изменении в настоящее время рассматривается европейскими законодателями
.
Новый подход
Несмотря на успехи европейских законодателей по унификации требований в ряде областей, например, таких как продукция пищевой промышленности и производство колесных транспортных средств, по другим вопросам – например, по продукции машиностроения, материалам и изделиям для строительства, согласование проектов директив длилось годами и не давало результата.

К 1985 году возникло понимание, что для выполнения задачи создания единого рыночного пространства к 31 декабря 1992 года требуется найти другой путь к устранению различий в технических требованиях к продукции. Этот путь позже получил название – Новый подход.
Основной причиной возникновения Нового подхода стало отсутствие единодушия членов Совета по вопросам технического регулирования. В условиях, когда речь идёт о сложных технических нормах, при наличии конфликтов интересов стороны получали возможность затягивать процедуру до бесконечности.

Новая технология государственного регулирования и новая стратегия были изложены в резолюции Совета 1985 г. о Новом подходе к технической гармонизации и стандартизации, основанном на следующих принципах:

- законодательная гармонизация ограничена существенными требованиями, которым должны соответствовать продукты, помещаемые на общеевропейский рынок, если это свободное перемещение на европейском рынке приводит к общей выгоде;
- технические спецификации продуктов, соответствующих требованиям, установленным в директивах, содержатся в гармонизированных стандартах;

- применение гармонизированных или иных стандартов остаётся добровольным, производитель всегда может применить иные стандарты для соответствия требованиям;

- продукты, изготовленные по гармонизированным стандартам, подпадают под презумпцию соответствия существенным требованиям
.

"Гармонизированный стандарт" – это документ, разработанный по специальной процедуре ("мандат" Еврокомиссии) одной из трех Европейских организаций по стандартизации: CEN – европейский комитет по стандартизации, CENELEC – европейский комитет по электротехнической стандартизации, ETSI – европейский институт по телекоммуникационным стандартам.
Производитель вправе не использовать эти стандарты и руководствоваться другими техническими условиями, но это сильно усложняет процедуру оценки соответствия для его продукции.

После решения о "Новом подходе" Еврокомиссия разработала около тридцати директив Нового подхода, которые позволили завершить переход к созданию единого внутреннего рынка. 

Главный смысл Нового подхода для производителя в том, что он, пройдя необходимые процедуры и получив право наносить на свой продукт маркировку CE, подтверждающую, что продукт соответствует всем обязательным требованиям общеевропейского рынка, может поставлять его свободно по всей Европе. Государства-члены не вправе препятствовать перемещению этого продукта, пока они не докажут обратного 
.
Сегодня маркировкой СЕ должны в обязательном порядке сопровождаться товары, поставляемые на рынок Евросоюза и попадающие под требования одной из директив Нового подхода. Точное определение требований, которым должна удовлетворять продукция, как правило, является задачей весьма сложной и требующей специальной квалификации.

Оценка эффективности Нового подхода
В целом, представляется возможным сделать вывод, что введение "Нового подхода" решило задачу построения единого внутреннего рынка к 1993 году и благодаря этому были достигнуты определенные экономические результаты за счет снятия барьеров, что позволяет представителям Евросоюза говорить о своем успехе. Вместе с тем этот подход оказался достаточно сложным для применения, что потребовало от Еврокомиссии издать специальное "Руководство по применению директив Нового подхода", которое занимает более сотни страниц. Процедура допуска на рынок продукции, попадающей под действие директив Нового подхода, выглядит весьма громоздка и по разным оценкам делится на 9-13 этапов
.

Иными словами, за единый рынок заплачена высокая цена – в секторах, где применяется Новый подход, в европейском законодательном поле не остаётся обязательных норм. Директива имеет общий характер, стандарты, содержащие, технические спецификации, являются добровольными.

Очевидно, что главным условием функционирования такой системы является развитая правовая культура европейских стран. В условиях, когда производитель может в любой момент получить иск как от потребителя, так и от конкурента, он, с одной стороны, внимательнее следит за качеством, с другой стороны, несмотря на добровольность, охотно пользуется услугами громоздкой системы подтверждения соответствия с целью документального подтверждения своей благонадёжности.
Крайне важно отметить, что есть и второе условие. Законодательство Евросоюза признаёт возможность сохранения барьеров в торговле, вытекающих из различий в национальном законодательстве в том случае, если национальные законодательные меры необходимы для выполнения обязательных требований в области здоровья, безопасности, защиты потребителей и окружающей среды
. То есть, фактически, Новый подход, декларируя свою озабоченность исключительно вопросами безопасности, отдал все эти вопросы на усмотрение национального законодателя (конечно, в той мере, в какой они не урегулированы директивами "старого подхода").
Ещё одно обстоятельство, облегчающее регулирование рынков, заключается в том, что к продукции с низким уровнем риска (не подпадающей под действие директив) не предъявляется требований на европейском уровне. Торговля в этом "негармонизированном" секторе товаров опирается на принцип взаимного признания, согласно которому продукция, легально произведенная и выпущенная на рынок одного из государств-членов, должна свободно реализовываться на территории других стран Евросоюза. Примерно половина товаров в Евросоюзе - "негармонизированный сектор", попадает только под действие технических требований национальных законодательств или просто не имеет относящихся к ним требований
.

То есть, если рассуждать по-простому, Новый подход является попыткой европейцев изменить принцип регулирования с "продаётся то, что разрешено" на "продаётся то, что не запрещено", разрешив почти полную свободу перемещения товаров, с учётом ранее введённых ограничений и сохранением возможности введения новых. Более того, принятие резолюции о Новом подходе не означает, что по-другому законодательство теперь писать нельзя. Как раз наоборот, ведутся постоянные согласования между странами, поиск решений, в результате которых появляются проекты документов, вводящих прямое детальное регулирование, подобных уже упомянутому регламенту REACH.
Итоговое сравнение
Таким образом, в Евросоюзе (именно на уровне союза, а не на уровне европейских стран) имеют место три типа документов – регламенты, и два вида директив – старого и нового подхода. Решения не рассматриваются в силу их специфического правового статуса.

Регламент Евросоюза является документом прямого действия, содержащим все необходимые данные (вплоть до схем и формул) и процедуры. В целом он соответствует понятию российского технического регламента с одной оговоркой – в нём могут содержаться требования, избыточные с точки зрения безопасности (требования к конструкции). Это связано с тем, что Евросоюз решает в том числе проблему внутренней унификации различных технических систем. Данное обстоятельство не позволяет прямо копировать европейские регламенты в российские, но, тем не менее, сходство остаётся значительным.

Директива Евросоюза сама по себе документом прямого действия не является, оставляя меры и процедуры на усмотрение национального законодателя. Уже одно это обстоятельство не позволяет говорить о возможности прямого копирования директив в технические регламенты, даже когда речь идёт о директивах старого подхода.
Что касается директив Нового подхода, то, как было показано выше, их применение означает, что в законодательном поле Евросоюза вообще не остаётся обязательных требований. Это в определённой степени оправдано, когда речь идёт только о торговле товарами не очень высокого риска, на рынке, который защищён развитыми правовыми процедурами и имеет разветвлённую систему подтверждения соответствия. Применить подобный подход в российских условиях – при отсутствии налаженной и авторитетной судебной системы, прозрачной и эффективной системы подтверждения соответствия – означает ввести на рынке невиданную вольницу, практически полностью уничтожив понятие "безопасность потребителя".

Кроме того, нельзя забывать важную оговорку, которая специально приводится на первых страницах Руководства по имплементации директив Нового подхода – о возможности каждого государства-члена устанавливать торговые барьеры в интересах обеспечения здоровья и безопасности людей, защиты потребителей и охраны окружающей среды. Фактически в этой оговорке – весь российский закон "О техническом регулировании".

Более того, если смотреть на систему законодательного регулирования Евросоюза в целом, то нельзя не подчеркнуть зеркальность российской и европейской правовых систем – в России имеется приоритет федеральных законов, в Евросоюзе – принцип субсидиарности, на уровне Союза решается то, что предписано Соглашением, плюс то, что иначе никак решить нельзя на уровне государств. Соответственно, набор проблем – разный.
Что делать?
В итоге, оказывается подтверждённым достаточно банальный вывод – прямое копирование норм Евросоюза в российское право невозможно, поскольку речь идёт о принципиально разных системах.
Это не значит, что мы должны закрыть глаза и даже не пытаться смотреть в Европу. Никто не запрещает нам смотреть и сравнивать конкретные показатели, применяемые в регламентах и директивах – хотя бы просто для того, чтобы не завысить себе требования. Полезным будет изучение инновационных правовых механизмов – таких как наилучшие доступные технологии в области регулирования вопросов экологии.

А в целом – нужно создавать понятную и прозрачную национальную систему технического регулирования, обеспечивающую решение всех вопросов, поставленных в ФЗ-184. В рамках этой системы в том числе будет возможно создать авторитетные и понятные процедуры подтверждения соответствия, достойные признания в Европе и способные открыть российским товарам доступ на новые рынки.
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