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Международная практика  
и российские реалии

Термин «Регуляторная гильоти-

на» был предложен международной 

консалтинговой компанией Jacobs, 

Cordova & Associates, разработавшей 

ее концепцию. Данное понятие как 

инструмент применяли власти Ве-

ликобритании, Хорватии, Мексики, 

Вьетнама и других стран. «Регуля-

торная гильотина» должна ликви-

дировать «различные точки тормо-

жения в законодательстве на основе 

доказательного регулирования», как 

говорилось в докладе Центра страте-

гических разработок (ЦСР), предло-

жившего распространить этот опыт 

и на Россию. Концепция «Регулятор-

ной гильотины» состоит в реоргани-

зации в течение одного года – двух 

лет системы регулирования в сфере 

контроля и надзора, ее упрощение 

и удаление устаревших норм.

Уместно также упомянуть ини-

циативы по дерегулированию, пред-

ложенные Д. Трампом 4 года назад 

при вступлении на пост президента 

США. По его распоряжению, вве-

дение любого нового ограничения 

должно сопровождаться отменой 22 

старых. В результате его инициатив 

было отменено или ослаблено свы-

ше 1000 ограничительных норм, что 

благоприятно повлияло на деловой 

климат в стране и привело к расши-

рению многих видов бизнеса.

В России 44 органа осуществля-

ют контрольно-надзорные функции. 

Существует более 180 видов государ-

ственного контроля (надзора). Более 

9 тыс. нормативно-правовых актов 

устанавливают свыше 2 млн обяза-

тельных требований, проверяемых 

в рамках контрольной и надзорной 

деятельности.

Издержки бизнеса на соблюде-

ние этих обязательных требований 

составляют более 20–30% общих 

производственных затрат.

В рамках дорожной карты по ре-

ализации принципов «Регуляторной 

гильотины» Министерством эконо-

мического развития РФ на первом 

этапе должны были быть разрабо-

таны два основополагающих Феде-

ральных закона РФ: 

1. «Об обязательных требова-

ниях в Российской Федерации» 

от 31.07.2020 №247-ФЗ.

2. «О государственном контроле 

(надзоре) и муниципальном кон-

троле в Российской Федерации» 

от 31.07.2020 №248-ФЗ. 

В первом из них должны были 

быть определены правовые и орга-

низационные основы установления 

и оценки применения содержащих-

ся в нормативных правовых ак-

тах требований, которые связаны 

с предпринимательской и иной эко-

номической деятельностью. Оцен-

ка соблюдения этих требований 

должна осуществляться в рамках 

деятельности государственного кон-

троля (надзора).

Второй основополагающий Фе-

деральный закон «О государствен-

ном контроле (надзоре)» должен 

«Регуляторная гильотина»: 
ожидания и первые 
результаты

Б.Ю. ЯГУД,  
исполнительный директор  
Ассоциации предприятий  

хлорной промышленности «РусХлор»

В соответствии с Перечнем поручений Президента РФ 
от 16.02.2019 №ПР-294 в рамках Послания Федеральному Собра-
нию в начале 2019 г. Правительством РФ объявлена глобальная 
реформа контрольно-надзорной деятельности «Регуляторная 
гильотина» как инструмент масштабного пересмотра и от-
мены нормативных актов, негативно влияющих на общий биз-
нес-климат».
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определить систему и порядок про-

ведения контрольных (надзорных) 

мероприятий, позволяющих сни-

зить административную нагрузку на 

хозяйствующие объекты.

В рамках реализации «Регуля-

торной гильотины» Президентом 

РФ была поставлена задача в сжа-

тые сроки (фактически – за полтора 

года) не только разработать и закре-

пить законодательно новые прин-

ципы нормативного регулирования 

и надзора (контроля) за исполне-

нием, но и переработать тысячи 

действующих норм и правил, суще-

ственно сократив их число и объем 

требований с учетом вектора «це-

леполагания», по возможности ис-

ключив требования и предписания 

по применению конкретных техни-

ческих решений. 

Более того, изначально планиро-

валось разделение процессов созда-

ния новых норм и организации кон-

троля за их исполнением, т.е. нор-

мотворческая функция должна была 

перейти от надзорных ведомств к го-

сударственным профильным ведом-

ствам и бизнес-сообществу.

В качестве участников «Регуля-

торной гильотины» Правительством 

были привлечены 40 органов вла-

сти (министерства и ведомства) для 

разработки проектов новых норма-

тивно-правовых актов. Созданы 43 

отраслевые группы для оценки про-

ектов нормативно-правовых актов 

(НПА) и разработки предложений 

по их доработке.

Создана Правительственная 

комиссия по проведению админи-

стративной реформы и снятию раз-

ногласий.

Большинство предприятий и ор-

ганизаций химической промышлен-

ности имеют в своем составе объек-

ты I–IV классов опасности, оформ-

ляют лицензии на эксплуатацию 

опасных производственных объек-

тов и подлежат надзору соответству-

ющего ведомства Ростехнадзора.

Поэтому из 43 сформированных 

групп наиболее важной и профиль-

ной для химической промышленно-

сти является группа «Промышлен-

ная безопасность». Сопредседателем 

группы были назначены А.В. Але-

шин (Ростехнадзор) и А.В. Дюков 

(ПАО «Газпром нефть»).

В числе участников Рабочей 

группы были утверждены предста-

вители химической промышленно-

сти: президент Российского Союза 

химиков В.П. Иванов (член Рабочей 

группы) и директор Ассоциации 

«РусХлор», вице-президент РСХ 

Б.Ю. Ягуд (эксперт группы).

Основу повесток регулярно про-

водимых в течение 2019–2020 гг. за-

седаний Рабочей группы составили:

– рассмотрение и согласование 

перечня отменяемых нормативных 

правовых актов в сфере промыш-

ленной безопасности;

– предложения новой структуры 

регулирования в сфере промышлен-

ной безопасности;

– рассмотрение и согласование 

планов-графиков разработки нор-

мативно-правовых актов и подго-

товленных документов. 

Следует сказать несколько слов 

о принципе «целеполагания», при-

менение которого планировалось 

при разработке новых нормативных 

актов. Принцип этот не нов и широ-

ко используется в нормативно-пра-

вовом регулировании стран с разви-

той экономикой. В качестве примера 

можно привести Федеральный закон 

Германии «О защите от вредных воз-

действий», по статусу и целям анало-

гичный нашему закону «О промыш-

ленной безопасности».

В Предписаниях к данному зако-

ну изложены либо обобщенные цели 

и требования, например: препят-

ствовать авариям, избегать пожаров 

и взрывов, учитывать источники 

опасностей, принимать профилак-

тические меры для удержания ава-

рий на возможно низком уровне. 

То есть применено «целевое» тре-

бование – не допустить аварии, обе-

спечить герметичность, прочность, 

устойчивость, своевременную сиг-

нализацию об аварийной ситуации, 

эффективную локализацию и лик-

видацию последствий.

Что же касается конкретных нор-

мативных требований к техническим 

устройствам и процессам, используе-

мым при проектировании, строитель-

стве, эксплуатации и надзоре за опас-

ными производственными объекта-

ми, то в Германии они изложены в Ре-

комендательных документах – немец-

ких стандартах (DIN), нормативных 

документах Европейского комитета 

по нормированию (CEN), националь-

ных и международных отраслевых 

технических рекомендациях.

К примеру, если взять хлорную 

подотрасль химической промыш-

ленности, то европейская хлорная 

промышленность, в том числе, есте-

ственно, и немецкая, для реализации 

требований законов широко пользу-

ется техническими рекомендациями 

«ЕвроХлора» – ассоциации, объеди-

няющей всех производителей хлора 

в Европе. За время ее существования 

(с 1956 г.) выпущено свыше 100 Техни-

ческих рекомендаций по обеспечению 

надежности, технологичности и без- 

опасности оборудования и процессов 

на всех этапах обращения с хлором. 

Аналогичная система техни-

ческого регулирования действует 

и в других странах. Так, Американ-

ская ассоциация хлорной промыш-

ленности (Американский институт 

хлора), организованная в 1934 г. 

и насчитывающая 185 членов, также 

на протяжении многих лет разраба-

тывает и совершенствует техниче-

ские рекомендации по обращению 

с хлором, в которых детально изло-

жены все требования к техническим 

устройствам и процессам.

В чем неоспоримые преимуще-

ства такой системы технического 

регулирования? Это прежде всего 

следующее: 

1. Принимаемые законы носят 

«целеполагающий», рамочный ха-

рактер, что исключает необходи-

мость периодически запускать дли-

Президентом РФ поставлена задача  
в сжатые сроки не только разработать  
и закрепить законодательно  
новые принципы нормативного  
регулирования и надзора за исполнением,  
но и переработать тысячи действующих 
норм и правил



38

РЕФОРМА НАДЗОРНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

vestkhimprom.ruВЕСТНИК ХИМИЧЕСКОЙ ПРОМЫШЛЕННОСТИ  |  №6(117)  |  Декабрь 2020 г.

тельную процедуру корректировки 

закона о промышленной безопасно-

сти при возникновения новых тех-

нических либо организационных 

решений по обеспечению устойчи-

вой и безопасной работы опасных 

производственных объектов.

2. Технические рекомендации 

(руководства по реализации требо-

ваний законов) носят рекоменда-

тельный характер и разрабатывают-

ся профессиональными сообщества-

ми – отраслевыми объединениями, 

обществами инженеров-механиков, 

химиков, материаловедов и т.п.

Такая структура регулирования 

позволяет, оставляя неизменными 

базовые «целеполагающие» требо-

вания в законах и других аналогич-

ных государственных документах, 

регулярно актуализировать с по-

мощью бизнеса рекомендательную 

нормативную базу. Выполнение же 

методических рекомендаций и ука-

заний этой нормативной базы всегда 

позволяет инжиниринговым компа-

ниям и предприятиям – производи-

телям продукции выбрать наиболее 

оптимальные, современные и без- 

опасные технические решения.

Следует отметить, что, хотя 

статус методических, технических 

рекомендаций и руководств – «ре-

комендательный», в большинстве 

развитых стран соответствие про-

изводств этим документам учитыва-

ется государством как при осущест-

влении государственного надзора, 

страхового аудита, так и при рассле-

довании аварий и инцидентов.

До сегодняшнего дня химиче-

ские и другие смежные отрасли 

в России пользуются Федеральным 

законом «О промышленной безо-

пасности опасных производствен-

ных объектов» от 21.07.97 №116-ФЗ 

и Федеральными нормами и пра-

вилами в области промышленной 

безопасности. В действующих нор-

мах и правилах детально изложены 

конкретные требования к обору-

дованию и технологическим про-

цессам. Однозначность трактовок 

технических требований и норм 

обеспечивает объективность оценок 

при ведении надзора. Вместе с тем 

появление любых новых техниче-

ских средств и технологических ре-

шений, отсутствующих в правилах, 

требует постоянной корректировки 

и пересмотра Федеральных норм, 

которые происходят 1 раз в 3–5 лет, 

а до внесения изменений необходи-

мо обосновывать возникающие при 

внедрении новой техники многочис-

ленные отклонения от действующих 

норм, либо не прописанные в них, 

с привлечением экспертных орга-

низаций, подтверждающих безопас-

ность любого решения: от внедрения 

новой формы фланцевого либо тор-

цевого уплотнения до применения 

принципиально новых технологий.

Поэтому вышеописанные прин-

ципы разработки требований и над-

зора за их соблюдением в развитых 

странах должны были быть учтены 

при реализации реформы «Регуля-

торная гильотина» в России.

Ход реформы и некоторые итоги

Основные этапы реформы «Регу-

ляторная гильотина» должны завер-

шиться к 01.01.2021. Представители 

РСХ принимали участие в более 

чем 100 заседаниях Рабочей груп-

пы «Промышленная безопасность», 

и сегодня можно уже подвести пер-

вые итоги и оценить, сбылись ли 

ожидания.

 Всего по отраслям промышлен-

ности было отменено 3 013 актов, 

содержащих обязательные требова-

ния, к принятию подготовлено 477 

актов, из которых 247 принято.

В Рабочей группе «Промыш-

ленная безопасность» отменено 219 

актов, подготовлено 80 актов (к но-

ябрю текущего года), из которых 

принято 13. Остальные в ускорен-

ном режиме должны быть приняты 

до конца 2020 г.

Результаты не во всем совпали 

с ожиданиями. Причин этому много. 

Вот, на мой взгляд, только основные:

1. Цели реформы «Регуляторная 

гильотина» без преувеличения мож-

но назвать революционными. Не-

обходимо было проанализировать 

и отменить тысячи действующих 

национальных нормативно-право-

вых актов с целью в сжатые сроки 

(1,5 года) по возможности актуали-

зировать либо разработать вновь на 

принципах «целеполагания» гро-

мадный массив новых норматив-

но-правовых документов с законо-

дательным их утверждением. Есте-

ственно, что без ошибок, коррек-

тировки сроков, уточнения задач 

в ходе реформы было не обойтись.

2. Два основополагающих устано-

вочных (процедурных) Федеральных 

закона РФ «Об обязательных требо-

ваниях в Российской Федерации» 

от 31.07.2020 №247-ФЗ и «О государ-

ственном контроле (надзоре) и му-

ниципальном контроле в Российской 

Федерации» от 31.07.2020 №248-ФЗ 

были приняты Государственной Ду-

мой и подписаны Президентом толь-

ко в середине 2020 г. К этому времени 

большая часть подготовленных актов 

была рассмотрена.

3. В процессе рассмотрения в Го-

сударственной Думе проекта Зако-

на «Об обязательных требованиях» 

из него был исключен п. 4 статьи 3:  

«Федеральный орган исполни-

тельной власти, осуществляющий 

полномочия по государственному 

контролю (надзору), не вправе при-

нимать нормативные акты, содержа-

щие обязательные требования, про-

веряемые этим же органом в рамках 

осуществления им государственно-

го контроля (надзора) за соблюдени-

ем указанных требований». 

4. Не в полной мере были при-

влечены к нормотворчеству со-

ответствующие Департаменты 

Минпромторга, отраслевые ассоци-

ации, научно-технические управле-

ния крупных холдингов и объедине-

ний, проектные институты и инжи-

ниринговые центры.

Основная нагрузка по переработке 

Федеральных законов, Федеральных 

норм и правил легла на плечи Ростех-

надзора. Ход реализации реформы 

«Регуляторная гильотина» показал, 

что не все отраслевые промышленные 

В Рабочей группе «Промышленная  
безопасность» отменено 219 актов,  
подготовлено 80 актов, из которых  
принято 13. Остальные будут приняты  
до конца текущего года
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и инжиниринговые ассоциации, сою-

зы готовы были взять на себя функции 

разработчиков тех самых «целепола-

гающих» норм и правил, выполнение 

которых при снижении финансовой 

нагрузки на бизнес обеспечивало 

бы должный уровень безопасности.

5. Две трети времени работы 

Рабочей группы «Промышленная 

безопасность» было потрачено на 

рассмотрение проекта Федерально-

го закона «О промышленной без- 

опасности». Проект закона был под-

готовлен задолго до начала реформы 

«Регуляторная гильотина» и, есте-

ственно, не учитывал специфики 

реформы. Поэтому постатейное 

рассмотрение базового законода-

тельного норматива по обеспечению 

промышленной безопасности, кор-

ректировка многих требований в со-

ответствии с концепцией реформы 

заняли практически год.

Проекты новых Федеральных 

норм и правил в области промыш-

ленной безопасности (подзаконных 

актов), а их сотни, за короткое время 

в принципе не могли быть рассмо-

трены детально и принимались «в 

целом».

6. Те предприятия и объедине-

ния, которые включились в работу 

по реализации реформы «Регуля-

торная гильотина» с начала ее стар-

та (I квартал 2019 г.), успели подго-

товить предложения либо проекты 

новых нормативно-правовых актов 

для рассмотрения совместно с над-

зорными ведомствами. В их числе 

ПАО «Газпром нефть», ПАО «Русги-

дро», ПАО «ИнтерРАО», Ассоциация 

предприятий «Русская сталь», Ассо-

циация «РусХлор».

Так, в Ассоциации «РусХлор» 

в 2019 г. сразу после объявления 

о начале реформы была создана Ра-

бочая группа по разработке проекта 

новых Федеральных норм и правил 

для предприятий хлорной промыш-

ленности. В Рабочую группу вошли 

специалисты Ассоциации и предста-

вители всех предприятий отрасли. 

Было собрано более 200 предложе-

ний, которые были обобщены, обос-

нованы и рассмотрены на секции 

Научно-технического совета Рос- 

технадзора. Проект новых Правил 

безопасности при обращении с хло-

ром был готов к моменту рассмотре-

ния в Рабочей группе «Регуляторная 

гильотина» и не претерпел принци-

пиальных изменений на последую-

щих этапах согласования в мини-

стерствах и ведомствах.

Начало большой работы

В заключение нужно отметить, 

что 01.01.2021 с вводом в действие 

вновь разработанных Федеральных 

норм и правил реформа контроль-

но-надзорной деятельности «Регуля-

торная гильотина» не завершается.

Будет совершенствоваться и да-

лее риск-ориентированный подход, 

предполагающий (определяющий) 

форму, продолжительность и пери-

одичность проведения контроль-

но-надзорных мероприятий в зави-

симости от уровня (степени) потен-

циального риска опасного произ-

водственного объекта. Планируется 

не только сокращение числа плано-

вых проверок, но и изменение самих 

подходов к ним. Основное внимание 

предполагается уделять проверке 

наличия и эффективности системы 

безопасности на предприятии, вклю-

чая работу служб производственного 

контроля, на которые возлагаются 

задачи детального внутреннего над-

зора за соблюдением требований 

правил и норм безопасности.

В соответствии с законопроек-

том, вносящим изменения в дей-

ствующую редакцию Закона «О про-

мышленной безопасности опасных 

производственных объектов», с 1 

июля 2021 г. будет отменен институт 

экспертизы технических устройств, 

а также зданий и сооружений. Экс-

плуатирующие организации будут 

иметь право самостоятельно прово-

дить оценку состояния зданий и тех-

нических устройств.

Сжатые сроки разработки но-

вых нормативов с рассмотрением их 

в Рабочих группах с согласованием 

в министерствах и ведомствах при-

вели к тому, что часть из них была 

создана путем переформатирования 

действующих норм и правил. Поэто-

му работа над ними с учетом прин-

ципа «целеполагания», а не предпи-

саний конкретных технических тре-

бований, еще впереди.

Следует также сказать и о том, 

что для успешного применения вновь 

вводимых нормативных требований 

надзорные ведомства планируют 

разрабатывать так называемые Ру-

ководящие указания по порядку ре-

ализации заложенных требований. 

И если бизнес примет активное уча-

стие в создании таких Руководств, 

то есть надежда, что в будущем про-

мышленность получит современную 

систему технического регулирова-

ния и сократит затраты на многочис-

ленные и дорогостоящие экспертизы 

и обоснования безопасности при лю-

бых модернизациях и технических 

перевооружениях производств.

Большинство предприятий и организа-
ций химической промышленности имеют 
в своем составе объекты I–IV классов 
опасности, оформляют лицензии на экс-
плуатацию опасных производственных 
объектов и подлежат надзору со стороны 
Ростехнадзора


