ОТЗЫВ

на проект Концепции развития национальной системы стандартизации Российской Федерации на период до 2015 г.
Данный отзыв является реакцией на обращение Минэкономразвития России от 27.06.2011 г. Д26-1105 к представителям бизнеса по поводу данного проекта (далее – проект Концепции). В обращении отмечается, что этим проектом предусматривается «расширение участия бизнес-сообществ в работах по развитию национальной системы стандартизации РФ», в связи с чем представителям бизнеса предлагается сделать свои замечания и предложения. Формированию этих замечаний и предложений и посвящен данный отзыв. При этом предлагаемая в проекте Концепции трактовка роли бизнеса оценивается, как того и требует формат концепции, в контексте достаточно широких взглядов на содержание проводимых в настоящее время преобразований в российских системах стандартизации и технического регулирования. 

В частности, учитывается тот факт, что время выдвигает принципиально новые требования к стандартам и стандартизации. Поэтому актуальность разработки новой Концепции в замен старой, одобренной распоряжением Правительства РФ от 28.02.2006 г. № 266-р (далее – старая Концепция), сомнений не вызывает. К сожалению, сразу следует отметить, что некоторые важные для бизнеса задачи преждевременно «сняты с дистанции» с переходом к проекту Концепции. 

Например, в старой Концепции было записано: «Сформированная на протяжении многих десятилетий система государственной стандартизации в ходе реформы технического регулирования должна быть заменена на национальную систему стандартизации, которая в условиях глобализации экономических отношений призвана обеспечить баланс интересов государства, хозяйствующих субъектов, общественных организаций и потребителей, повысить конкурентоспособность российской экономики, создать условия для развития предпринимательства на основе повышения качества товаров, работ и услуг». В проекте Концепции эта задача по замене государственной системы стандартизации на национальную систему не нашла отражения, хотя сколько-нибудь серьезных признаков выполнения этой задачи до сих пор нет. 

Возможно, здесь сказалось непонимание разницы между государственными и национальными системами. До сих пор этот вопрос не стал предметом серьезных публичных обсуждений, хотя значимость его для бизнеса трудно переоценить. Однако вполне возможно и то, что здесь проявляется нежелание расставаться с бывшей системой Госстандарта, прогрессивной для своего времени, но мало пригодной для рыночных условий. Значимость указанной и других задач предлагается установить по мере последовательного рассмотрения нижеприведенного ряда замечаний к проекту Концепции. При этом большое внимание уделяется сравнению российских данных с зарубежными, преимущественно с европейскими образцами, так как своего опыта России в рассматриваемых вопросах явно не хватает.

► В проекте Концепции «усиление роли бизнеса в работах по стандартизации» заявлено как одно из основных направлений развития национальной системы стандартизации (раздел IV, п. 5). Наряду с этим в проекте в целом предлагается впечатляющий перечень мер, которые прямо или косвенно должны стимулировать участие бизнеса в работах по стандартизации. 
Однако, несмотря на кажущее обилие предлагаемых мер, их конечный результат в отношении бизнеса трудно оценить однозначно положительно. Например, по следующим причинам: 

- многие важные вопросы остались незатронутыми, что нашло отражение в нижеприведенных замечаниях;

- предлагаемые меры в целом плохо сгруппированы, что очень затрудняет находить связь между ними;

- подавляющая часть предложений подается в виде общих пожеланий без раскрытия путей их реализации.

В сущности, указанные причины обусловлены отсутствием или недостатком как раз концептуальных оценок, отсюда – отсутствие выводов и предложений. Яркий пример – раздел II «Современное состояние национальной системы стандартизации». В нем приводится много сведений, в том числе и из Федерального закона «О техническом регулировании» (ФЗ-184), но совершенно отсутствует экспертный анализ состояния указанной системы. Соответственно, отсутствуют выводы и предложения к этому разделу. Все это оставляет слишком много простора для толкований. Например, можно много размышлять на тему, зачем в указанном разделе приводятся отрывочные данные по Таможенному союзу, если связь региональных систем стандартизации с национальными в проекте Концепции вообще не обсуждается.
Такие замечания могут быть обращены и ко всем другим разделам проекта Концепции, и это ставит под сомнение правомерность отнесения обсуждаемого документа к формату концепции вообще. Эти сомнения укрепляются по ходу рассмотрения приводимых ниже отдельных замечаний.
► Наиболее ярко природа национальных систем стандартизации проявляется в статусе национального органа по стандартизации. В развитых странах эти органы, как известно, не встроены в системы ведомственной подчиненности и действуют в рамках частного права в общеразрешительном правовом режиме («можем делать все то, что не запрещено законом»). 

Так, национальные системы стандартизации развитых стран возглавляют такие национальные органы, как ANSI (США), DIN (Германия), AFNOR (Франция), BSI (Великобритания) и др. В них в качестве равноправных членов выступают промышленные союзы и ассоциации, субъекты хозяйственной деятельности, представители деловых кругов, органы власти, общественные организации, образовательные и научные учреждения, политические и общественные деятели. Это негосударственные, некоммерческие организации, основанные на членстве и объединяющие ее членов по признаку единства интересов в области стандартизации. 

Характерной особенностью структуры этих органов является развитая система горизонтальных (сетевых) связей с очень мобильной динамикой принятия решений по развитию систем стандартизации. Многолетняя практика показала, что такие инфраструктурные комплексы хорошо приспособлены к использованию рыночных механизмов для развития этих систем. 

Полная противоположность – российский национальный орган по стандартизации (Росстандарт). Это насквозь государственная структура, жестко встроенная в административную вертикаль властных отношений. Такие структуры хорошо работают в условиях административно-командной экономики, но крайне неповоротливы в рыночных условиях. Это ярко демонстрирует опыт реформы российской системы технического регулирования. Весь переходный период этой реформы (2003 – 2010 гг.) ознаменован принятием 8-ми федеральных законов о внесении изменений в ФЗ-184 с весьма сомнительным результатом (два десятка принятых технических регламентов вместо сотен ожидаемых, практически провалено выполнение всех программ по разработке и принятию технических регламентов). Годами не решаются перезревшие вопросы, например, в отношении закона «О стандартизации», предстандартов или создания единого органа по аккредитации. 

В проекте Концепции указанные вопросы статуса национального органа по стандартизации не обсуждаются. Правда, в разделе II проекта в подразделе «Развитие экономических основ стандартизации» упоминается о передаче «функций национального органа по стандартизации негосударственной организации». Но сделано это без акцента на концептуальную значимость вопроса, и в раздел V «Реализация Концепции» он не попал. Это значит, что создание истинно национального органа по стандартизации в России откладывается на неопределенный срок. Вместе с этим такая же неопределенность возникает и в отношении создания истинно национальной системы стандартизации. 

► Судьбоносное для российской системы стандартизации является вопрос участия России (бизнеса в том числе) в работе международных и региональных организаций по стандартизации. Положение России здесь просто катастрофично, хотя этот вопрос звучит как заклинание во многих официальных документах. Так, по официальным данным Ростехрегулирования (сейчас – Росстандарт)
 количество участий представителей России в секретариатах подкомитетов ИСО/ТК составляет лишь 13 (для сравнения, США – 124, Великобритания – 100, Франция – 77, ФРГ – 126); количество участий в рабочих группах с трудом дотягивает до 10 (США – 472, Великобритания – 339, Франция – 174, ФРГ – 348). 

Довольно много внимания этому вопросу уделено и в проекте Концепции. Однако без достаточного учета концептуальной глубины проблемы. Выше отмечалось, что национальные органы по стандартизации развитых стран являются субъектами частного права, работающие в общеразрешительном правовом режиме. В среде частного права функционирует и практически вся система стандартизации этих стран. Росстандарт – структура государственная, которая должна функционировать в среде публичного права, субъекты которого должны подчиняться общезапретительному правовому режиму («можем делать только то, что разрешено законом»). 

В конечном счете, этот факт различий в правовых режимах оборачивается институциональной и инфраструктурной несовместимостью взаимодействующих систем. В практическом смысле это выглядит как выработанное многими годами недоверие субъектов бизнеса к структурам, встроенным в жесткие административные вертикали, неповоротливым в рыночных условиях и отягощенных постоянными угрозами принятия неуместных волевых решений. А если еще и с российской спецификой, то, как говориться, «туши свет».

Таким образом, трудности взаимодействия представителей российской системы стандартизации с зарубежными коллегами носят далеко не только субъективный, но и глубоко системный, объективный характер. В проекте Концепции этому не уделяется никакого внимания. Для отечественного бизнеса это сопряжено с  большими потерями.

► Серьезным недостатком следует считать то недостаточное внимание, которое уделяется в проекте Концепции государственно-частному партнерству (ГЧП). В проекте ГЧП упоминается всего два раза: в разделе II в связи с формированием межотраслевых советов по стандартизации и в разделе IV по поводу совместного, т.е. бизнесу и государству, финансирования работы по стандартизации. Все это очень далеко отстоит от практики взаимодействия бизнеса и власти в рамках ГЧП в развитых странах. 

В этих странах, как известно, взаимодействие национальных органов по стандартизации и правительств строится на договорных началах. Фактически это означает, что стандарты, которые рождаются как документы консенсуса в профессиональной среде, являются базой для принятия важных правительственных решений. И этот характер взаимодействия бизнеса и власти возведен в фундаментальный принцип налаживания отношений структур публичного и частного права. 

Нарушение этого принципа в России влечет за собой тяжелые последствия. Примером здесь может служить та кризисная ситуация, которая возникла в области образования. Одной из основных причин этого является принятие властных решений без опоры на профессиональные стандарты. Особенно плохо здесь то, что стандарты начинают подстраивать под административную вольницу. И это касается не только образования. Такой оборот дел характерен и для других отраслей экономики и социальных отношений России. Надо ли говорить, насколько отрицательно все это сказывается на мотивации бизнеса к участию в работах в области стандартизации. И не только на мотивации. Для российского бизнеса это оборачивается многими затруднениями в решении своих задач на внутренних и внешних рынках. Особенно в налаживании деловых связей с дальним зарубежьем. 

Таким образом, принятие стандартов за основу при выработке властных решений должно стать нормой, а не исключением в практике ГЧП. И такая постановка вопроса должна быть закреплена законодательно. В частности, в законе «О стандартизации». 

► Отсутствие должной самостоятельности российской системы стандартизации в своем развитии приводит к очень серьезным отставаниям от общемировых тенденций. Например, Россия словно проморгала смещение интересов бизнеса в сторону сферы услуг, упустила резкое возрастание значимости факторов риска и разделения труда в глобальной экономике и т.д. В принципе, такие тенденции неизбежным образом сказываются на повышении значимости стандартизации и разнообразии работ в этой области. Причем особенно значительно эти изменения касаются тех видов деятельности, которые прямо или косвенно исключены из сферы действия закона ФЗ-184: ИКТ, бухгалтерские услуги, менеджмент, экология и т.д. Проект Концепции не должен был пройти мимо этих вопросов, но прошел.   

Так, вместе с упущениями в области услуг проект Концепции проходит мимо потребностей малого и среднего бизнеса. О малом и среднем предпринимательстве упоминается в проекте только один раз (раздел I). Это не может не вызывать удивления, так как значимость этой темы в настоящее время исключительно велика. То же самое можно отметить и в отношении темы рисков. Опасности сейчас старательно переводят в категорию рисков, чтобы сделать эти опасности измеряемыми, а значит – и управляемыми. Появляется возможность упреждать связанные с опасностями ущербы. Поэтому не удивительно, что работы по стандартизации в области рисков бурно развиваются. Но авторов проекта Концепции это, похоже, мало интересует.

► Проект Концепции не уделяет достаточного внимания вопросам разнообразия документов по стандартизации. И это притом, что именно в этой части российской системы стандартизации обозначились особенно серьезные несовместимости с системами международного уровня. Например, проект Концепции проходит мимо проблемы добровольности/обязательности стандартов. О добровольности применения стандартов упоминается только в разделе II. Причем именно о добровольности применения, хотя «копья ломаются» вокруг вопросов о статусе стандартов как документов, не отягощенных юридической обязательностью для применения. Такая добровольность естественна для документов, рождающихся в среде сетевых структур частного сектора, где отсутствуют отношения административной подчиненности. 

В России почему-то «зациклились» на добровольности стандартов в духе европейского Нового подхода, т.е. когда стандарты, попадающие в разряд «гармонизированных», не теряют своего статуса добровольных документов. При этом по непонятным причинам не учитывается, что данный подход сопряжен с использованием понятий о существенных требованиях, презумпции соответствия и нотификации. Эти термины вообще не используются в ФЗ-184 и других официальных правовых актах в российской системе стандартизации. В том числе и в технических регламентах. Не учитывается и то, что Новым подходом охватывается только 17 – 20% внутреннего торгового оборота ЕЭС. 

Следовательно, преобладающая часть европейского товарного рынка связана с использованием обязательных стандартов. Чаще всего это является следствием введения добровольных стандартов в зону юридической ответственности посредством односторонних или многосторонних договорных отношений или же путем ссылок на стандарты в официальных документах. В проекте Концепции есть указание на то, что «национальные стандарты могут применяться непосредственно, либо путем ссылки на них в нормативных правовых актах» (раздел II), однако это не сопровождается разъяснениями, с какой целью эти ссылки делаются.

Понятие mandatory standard (обязательный стандарт), закрепленное в Руководстве ИСО/МЭК Guide 2 «Стандартизация и смежные виды деятельности. Общий словарь», широко используется в международной нормативной практике и международных экономических отношениях. Очень показательной в этом отношении является практика США, в которых основную роль в системе технического регулирования играют стандарты. В США эти стандарты делятся на добровольные и обязательные. Причем обязательные стандарты (regulatory standards
) могут разрабатываться как органами власти, так и частными структурами
. В США не только разрабатываются изначально обязательные стандарты, но и широко используется механизм перевода добровольных стандартов в обязательные. Например, путем внесения их в Свод федеральных правил (US Code of Federal Regulations)
. Данный источник обязательных требований содержит в настоящее время более 10 тысяч стандартов и за последние 10 лет пересматривался 3000 раз. 
Обязательные стандарты (mandatory standard) имеют многие другие страны. Например, в Израиле ежегодно утверждается список обязательных стандартов и перечень стандартов добровольного применения. Во Франции наряду с европейскими директивами  действует 300 обязательных стандартов прямого действия. В Китае действует 24946 национальных стандартов, из которых 3177 являются обязательными. И эти примеры можно продолжать.

Несмотря на столь широкую популярность, тема добровольности/обязательности стандартов совершенно не затрагивается в проекте Концепции. Как и тот факт, что в связи со значительным ускорением в последние годы экономических и социальных процессов стала очень востребованной за рубежом и тема предстандартов. Этот вид документов по стандартизации оказывает огромное влияние на развитие новых отраслей экономики, будь то фрагментированные рынки, основанные на проприетарных (закрытых) стандартах, или рынки, основанные на стандартах массового производства.    

Таким образом, налицо еще один факт отсутствия в проекте Концепции опоры на одно из важнейших направлений развития систем стандартизации – на повышение разнообразия документов по стандартизации. В настоящее время это одно из самых слабых мест отечественного бизнеса. Получается, что проект Концепции здесь не в помощь!          
► Много проблем в промышленности связано в настоящее время с плохим состоянием производственной стандартизации. Службы стандартизации на многих предприятиях просто ликвидированы! Вместе с этим теряются базы данных и знаний, исчезают некогда популярные понятия, такие как опережающая стандартизация или комплексная стандартизация. С неудовлетворительным состоянием производственной стандартизации тесно связаны недопустимо низкие темпы обновления отечественной базы стандартов и невысокая в среднем степень гармонизации российских национальных стандартов с международными. Степень этой гармонизации часто не превышает 15 - 25%, т.е. в среднем очень низка. В НГК – даже 11%! 

Отечественный большой бизнес нередко вынужден работать по зарубежным стандартам и лекалам напрямую, решая тем самым проблему дефицита продвинутых отечественных стандартов локально. Однако такое создание своего рода нормативных анклавов разрывает единое нормативное пространство страны, нанося тем самым большой вред развитию отечественной экономики в целом. Кроме того, нормативная экспансия зарубежных экономических агентов создает своего рода насос, с помощью которого из страны «выкачиваются» огромные деньги и многие рабочие места. Очень характерен в этом отношении широко известный проект «Сахалин-2».

И при всем этом в проекте Концепции производственной стандартизации не уделяется должного внимания как низовому звену российской системы стандартизации. Есть отдельные обращения к вопросам развития промышленной инфраструктуры, автоматизации промышленного производства, внедрения инновационных технологий и т.д. Но совершенно отсутствует системное осмысление целей и задач стандартизации на микроэкономическом уровне. 
► Огромную роль в жизни современных систем стандартизации играют информационные технологии (ИТ). И в России при Ростехрегулировании (сейчас Росстандарт) была создана Единая информационная система по техническому регулированию (ЕИСТР) на основе корпоративной информационно-вычислительной сети «Макронет» и автоматизированной системы обработки информации (АСОИ). В целом ЕИСТР отвечает многим отличительным признакам современных ИТ, хотя и не последнему слову техники. Но есть более серьезные основания для критики в адрес этой информационной системы. Из этих оснований наиболее тривиальной видится перегруженность этой системы морально устаревшим материалом. Например, стандартами 30-х годов прошлого века. Безнадежно устаревшими видятся многие ОСТ и ТУ. Не поспевает эта система и за многими изменениями в зарубежных системах стандартизации.

Между тем, опираясь на современные комплексы стандартов в области ИТ, Запад стремительно уходит в отрыв в сфере инновационного развития. В частности, это касается стандартов методологии SADT (Structure Analysis and Design Technique), получившей дальнейшее продолжение в технологиях CASE (Computer Aided System Engineering), IDEF и CALS. Однако степень приобщенности России к этим стандартам, а также соответствующим базам данных и знаний очень низка. Во многом это объясняется слабым участием, а чаще – безучастием нашей страны в работах профильных информационных систем.

В проекте Концепции среди направлений развития национальной системы стандартизации числится «информационное обеспечение в области стандартизации» (раздел IV, п. 9). Однако подраздел «Информационное обеспечение в области стандартизации» раздела IV настолько беден, что не дает никаких шансов наверстать упущенное.
Заключительные замечания и предложения

Выше приведены только наиболее значимые замечания в адрес проекта Концепции. Эти замечания призваны продемонстрировать отсутствие в данном документе интереса ко многим важным особенностям инфраструктурного построения современных национальных систем стандартизации и направлениям развития этих систем. Эти особенности демонстрируют высокую способность этих систем использовать рыночные механизмы в интересах развития как самих систем, так и экономики в целом. Наличие найденных в процессе экспертного анализа проекта Концепции пробелов делает потенциально невыполнимыми и многие из тех мер, которые предназначены проектом для стимулирования участия бизнеса в работах по стандартизации. 

 Совокупность этих замечаний показывает также, что сама Концепция, без всякого сомнения, ориентирована на сохранение государственной системы стандартизации, которая плохо совместима с либеральной рыночной экономикой. Причем настолько, что взятый сейчас курс на дальнейшее разгосударствление российской экономики не может быть достаточно успешным без разгосударствления и действующей в настоящее время системы стандартизации. Практически здесь разговор идет о необходимости преобразования государственной системы стандартизации в национальную.
Практика переходного периода в реформе (2003 – 2010 гг.) убедительно показала, что особенно уязвимой оказалась инфраструктурная конструкция с встраиванием по существу псевдонационального органа по стандартизации в административную вертикаль, в которой он занимает четвертое по рангу место. Это не просто противоречит тем целям и задачам, которые решаются этим органом и которые намного выше интересов любого отдельного министерства. Эта конструкция по своей природе не может в рыночных условиях проявлять требуемые от нее динамические свойства. Однако проект Концепции этой темы не касается вообще. 

Среди выявленных в ходе экспертного анализа проекта Концепции задач особенно трудной видится задача по созданию истинно национального органа по стандартизации по типу европейских национальных органов, таких как DIN, BSI, AFNOR. Очевидно, что Россия к одномоментному решению этой проблемы не готова. Однако возможно использование мер поэтапного перехода к национальному органу по стандартизации новой формации. Среди этих мер могут быть: 

- повышение статуса действующего сейчас органа по стандартизации; 

- наделение уже сформированных межотраслевых советов по стандартизации соответствующими реальными полномочиями; 

- переход на договорные отношения с органами государственной власти; 

- выполнение целевых государственных программ.  

За рубежом важным средством государственного влияния на результаты работ по стандартизации являются такие программы. Например, хорошо известна «Национальная программа по стратегии развития системы стандартизации» США (NSS), первый вариант которой был принят в 2001 году и пересмотрен в 2005 году
. Известна также аналогичная программа «Стратегическая структура  стандартизации» Великобритании (NSSF)
. В этих и других такого рода зарубежных программах важным пунктом является обязательство компетентных государственных органов применять национальные стандарты как базу для принятия важных государственных решений. В частности, в государственных заказах. В США по этому вопросу был даже принят специальный закон № 104 – 113 в 1995 г. Крайне насущный пример для России. 

Все сделанные замечания говорят о том, что предлагаемая в проекте Концепции модель системы стандартизации не отвечает аналогам международного уровня по многим позициям. Реализация такой модели нанесла бы отечественному бизнесу, да и экономике страны в целом серьезный урон. Поэтому проект Концепции развития национальной системы стандартизации Российской Федерации на период до 2015 г. нуждается в серьезной переработке. Самое мало, что надо будет сделать – это убрать многочисленные неопределенности в формировании предложений, дающие слишком много простора для толкований. Однако основные трудности будут связаны с устранением указанных в отзыве недоработок концептуального плана. Здесь требуется работа многих профильных специалистов. 

Конечно, поднятые в отзыве вопросы требуют более обстоятельного и глубокого обсуждения. Отзыв и является приглашением к такому обсуждению.

� Клюшников В.Н. О Программе разработки национальных стандартов на 2008 год // Мир стандартов. 2008. № 3(24). С. 82–97.





� Имеется в виду изначально обязательный документ.


� � HYPERLINK "http://daily.sec.ru/dailypblshow.cfm?rid=46&pid=18868&pos=9&stp=25&cd=5&cm=8&cy=2008" ��http://daily.sec.ru/dailypblshow.cfm?rid=46&pid=18868&pos=9&stp=25&cd=5&cm=8&cy=2008�.


� http://standards.gov/sibr/query/index.cfm.


� � HYPERLINK "http://www.us-standards-strategy.org" �www.us-standards-strategy.org�.


� http://www.bsi-global.com/NSSF,
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