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В экономически развитых странах законы, регули-
рующие обращение пищевых продуктов и лекарств, 
а также безопасность рабочих мест, были приняты 
еще в начале 1900-х гг., и тогда же были созданы 
соответствующие службы надзора. Основные реше-
ния в области формирования системы регулирования 
рисков финансового сектора были утверждены во 
время Великой депрессии, т. е. в 1930-е гг. В конце XX 
– начале XXI вв. регулирование рисков в области здо-
ровья и безопасности граждан, а также окружающей 
среды, стало одной из ключевых функций государства 
во многих странах мира.

Вместе с тем в последние годы правительства ряда 
стран Организации экономического сотрудничест-
ва и развития (ОЭСР) пришли к выводу, что им 
необходима более эффективная политика, позволя-
ющая систематически оценивать различные риски 
и реагировать на них наиболее адекватным образом 
[Risk and regulatory policy, 2010]. Интерес к развитию 
методологии риск-ориентированного регулирования 
связан также с обеспокоенностью избыточным ре-
гулированием и инициативами по его ограничению, 
особенно в Великобритании. В рамках развития пра-
вительством Т. Блэра идей «нового государственного 

управления» и «модернизированного правительства» 
акцент сделан на снижение административного бре-
мени регулирования, а также повышение эффектив-
ности использования бюджетов регулирования, что 
отразилось на содержании формируемой методологии 
риск-ориентированного регулирования. 

В настоящее время понятие риск-ориентированно-
го регулирования носит достаточно размытый харак-
тер и охватывает различные подходы, базирующиеся 
на систематической оценке рисков и выработке наибо-
лее рациональных способов реагирования на возмож-
ность их реализации. Термин «риск-ориентированное 
регулирование» (risk-based regulation) используется, 
по крайней мере, в трех различных значениях.

Во-первых, он означает регулирование различных 
рисков, которым подвергается общество (угроза здо-
ровью, безопасности, окружающей среде, а иногда и 
финансовому благополучию граждан). Такое риск-
ориентированное регулирование уже в течение 100 
лет определяет, какие предупредительные меры и 
действия в отношении конкретных рисков должны 
предпринимать экономические агенты и как должен 
осуществляться контроль за выполнением соответс-
твующих нормативных требований.
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Во-вторых, речь идет о внедрении системы уп-
равления риском того, что регулятор, под которым 
обычно понимается служба надзора, не обеспечит 
достижение своих конечных целей. Это позволяет рас-
пределять ресурсы регулятора, предназначенные для 
инспектирования, с учетом оценки рисков, которыми 
регулируемые фирмы подвергают достижение целей 
регулятора, а значит, создают угрозы для общества в 
целом.

В-третьих, применительно к банковскому и стра-
ховому делу риск-ориентированное регулирование 
означает возможность использования внутренних мо-
делей оценки рисков финансового посредника для 
определения размера капитала, необходимого для их 
покрытия.

В настоящее время разработаны несколько ана-
литических моделей и концептуальных подходов к 
организации риск-ориентированного регулирования.

Согласно утверждениям аналитика ОЭСР Г. Бун-
дса, система риск-ориентированного регулирования 
обеспечивает реализацию трех последовательных 
функций – оценки рисков, управления рисками и 
последующего анализа, причем все эти функции тесно 
взаимосвязаны с коммуникацией регулятора с други-
ми субъектами [Bounds, 2010]. Аналогичные функции 
по управлению рисками формулируются Обновлен-
ными принципами анализа риска, разработанными в 
2007 г. административно-бюджетным управлением и 
управлением научной и технологической политики 
администрации Президента США [Updated principles 
for risk analysis, 2007], в том числе на базе обобщения 
опыта и результатов деятельности различных амери-
канских регуляторов.

Оценка рисков включает в себя их идентифика-
цию, а также прогнозирование вероятности реализа-

ции и масштаба негативных воздействий. Управление 
рисками включает разработку и осуществление дейс-
твий по реагированию на риски по результатам рас-
смотрения возможных вариантов и выбора наиболее 
предпочтительного. Последующий анализ позволяет 
оптимизировать процессы оценки рисков и управле-
ния рисками по мере получения новой информации о 
результатах функционирования системы и отдельных 
сбоях.

Коммуникация регулятора с другими заинтере-
сованными лицами помогает выявлять наиболее су-
щественные риски, информировать бизнес и обще-
ственность об их масштабе и вероятности реализации, 
распространять знания, которые позволяют их умень-
шать, а также обеспечивать доверие к предлагаемым 
реакциям на риски и организациям, которые за них 
отвечают.

Рабочей группой Европейской экономической ко-
миссии ООН предложен концептуальный подход к 
организации риск-менеджмента в системе регулиро-
вания [Risk management in regulatory frameworks…, 
2012], основанный на адаптации международных 
стандартов риск-менеджмента для частного сектора, 
прежде всего стандарта ISO 31000:2009 «Риск-ме-
неджмент: принципы и руководство». Данный подход 
может применяться при разработке нового законо-
дательства, определяющего систему регулирования 
рисков в конкретной предметной области, а также со-
вершенствовании существующего законодательства.

Согласно авторам данного подхода Л. Якии и 
В. Никонову, система регулирования какого-то конк-
ретного сектора представляет собой набор процессов, 
которые включают разработку требований и стан-
дартов, направленных на обеспечение безопасности, 
принятие регламентирующих нормативных актов, а 

Таблица. Сравнительный анализ различных концептуальных походов к организации риск-ориентированного 
регулирования (risk-based frameworks)

Автор-разработчик Г. Бундс, аналитик ОЭСР Л. Якия и В. Никонов, 
Европейская экономическая ко-
миссия ООН

Дж. Блэк, профессор Лондонской 
школы экономики и политических 
наук

Основной объект изучения Система регулирования в целом Система регулирования в целом Система надзора за соблюдением 
нормативных требований

Основной субъект, для которого 
разрабатываются рекоменда-
ции

Регулятор без четкой конкрети-
зации сферы его полномочий

Министерство, которое осущест-
вляет разработку и совершенс-
твование нормативно-правовых 
актов

Служба, которая осуществляет 
надзор и не обладает законода-
тельными полномочиями

Целевая функция Минимизация альтернативных 
издержек правительства, связан-
ных с нерациональным выбором 
приоритетов

Минимизация альтернативных из-
держек правительства, связан-
ных с нерациональным выбором 
приоритетов

Минимизация административных 
издержек бизнеса, связанных с 
организацией надзора за соблю-
дением нормативных требований

Методологическая основа Универсальный управленческий 
цикл Деминга-Шухарта

Международные стандарты риск-
менеджмента, разработанные для 
частного бизнеса

Выводы отчета Ф. Хэмптона по 
снижению административных ба-
рьеров

Степень учета фактического 
опыта работы регуляторов

Средняя (функции системы точно 
согласуются с принципами оцен-
ки рисков администрации 
Президента США)

Низкая Высокая

Подробность описания подхода Низкая Высокая Средняя
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также контроль за соответствием требованиям. Под 
регулятором понимается орган власти, который раз-
рабатывает и совершенствует нормативно-правовые 
акты в общественных интересах, а не служба надзора, 
которая контролирует их исполнение.

Основные функции системы регулирования в об-
ласти риск-менеджмента включают:
• определение целей системы регулирования;
• определение защищаемых активов;
• выявление рисков;
• анализ и оценку рисков, изучение наиболее значи-

мых рисков;
• выбор стратегии управления рисками;
• реализацию стратегии управления рисками;
• планирование действий в условиях кризиса;
• мониторинг, анализ и совершенствование процес-

сов риск-менеджмента.
Обычно цель системы регулирования связыва-

ется с предотвращением каких-то провалов рынка. 
Достаточно удачно цели национальной системы регу-
лирования США были сформулированы Б. Обамой 
как «защита здоровья граждан, их благосостояния, 
безопасности и окружающей среды при обеспече-
нии содействия экономическому росту, инновациям, 
конкурентоспособности и созданию рабочих мест» 
[Obama, 2011].

Регулятор призван также определить ключевые 
активы (прежде всего нематериального характера, 
например, здоровье населения), которые система регу-
лирования должна защищать. Далее он на системати-
ческой основе идентифицирует риски, способные на-
нести ущерб состоянию защищаемых активов. После 
этого риски анализируются и оцениваются, что позво-
ляет проранжировать их по степени существенности и 
выделить критические, которым в дальнейшем уделя-
ется наибольшее внимание.

Как и в подходе Г. Бундса, в качестве основных 
стратегий управления рисками рассматриваются при-
нятие риска, избегание риска, передача риска и сни-
жение риска.

Принятие риска означает, что регулятор решает, 
что он не должен или не может принимать меры, на-
правленные на снижение вероятности реализации и 
масштаба ожидаемого воздействия риска. Важно, что-
бы в том случае, если риск принят, все испытывающие 
его влияние субъекты были проинформированы об 
этом и разработали адекватные планы действий. 

Глобальные тенденции препятствуют широкому 
использованию стратегии принятия риска. В обзоре 
ОЭСР «Политика регулирования: к новой повестке» 
отмечается, что, в то время, как мир в целом становит-
ся все более безопасным, обеспокоенность рисками 
общественности продолжает возрастать [Regulatory 
policy…, 2010. P. 29]. Это обусловлено ростом благо-
состояния и продолжительности жизни, развитием 
технологий и некоторыми другими факторами.

Избегание риска предполагает запрет на виды де-

ятельности и процессы, в которых он может реализо-
ваться. Хотя запрет очень жесткая мера, в некоторых 
случаях он выступает наиболее адекватной регулиру-
ющей реакцией. Например, запрет на использование 
фреона в холодильниках оказался достаточно эффек-
тивным способом сокращения его выбросов в атмос-
феру и восстановления озонового слоя Земли.

Передача риска в контексте системы регулирова-
ния означает разделение правительством ответствен-
ности за управление рисками с частным сектором. Со-
гласно результатам исследования «Ответственность 
за риск и регулирование», выполненного в 2006 г. ко-
миссией по совершенствованию регулирования Вели-
кобритании, эффективное риск-ориентированное ре-
гулирование предполагает передачу рисков на управ-
ление тому уровню, который способен реагировать на 
них наиболее адекватным образом [Risk responsibility 
and regulation, 2006]. При этом государство не должно 
вмешиваться и принимать ответственность за риски, 
которые лучше управляются коммерческими и неком-
мерческими организациями, индивидами, семьями и 
местными сообществами.

Снижение риска в контексте системы регулирова-
ния означает разработку регулирующего или стиму-
лирующего воздействия, направленного на снижение 
вероятности реализации и/или масштаба влияния 
риска. Для эффективного снижения рисков регулиру-
ющее воздействие должно обеспечивать:
• спецификацию требований по обеспечению безо-

пасности, соответствие которым должно обеспечи-
ваться экономическими агентами;

• организацию предварительного контроля, который 
позволяет только организациям, соответствующим 
установленным требованиям, выходить на рынок со 
своими продуктами и услугами;

• организацию текущего рыночного надзора, кото-
рый обеспечивает удаление с рынка несоответству-
ющих требованиям продуктов и услуг.
В любой системе регулятор должен искать раци-

ональный баланс между предварительной оценкой 
соответствия и текущим надзором. Если процеду-
ры предварительной оценки соответствия являются 
сравнительно жесткими, текущий надзор может быть 
менее интенсивным. Однако европейская тенденция, 
напротив, состоит в повышении сравнительной значи-
мости текущего надзора.

Поскольку некоторые риски неизбежны, а неко-
торые осознанно принимаются системой регулирова-
ния, регуляторы должны подготовить планы действий 
на случай чрезвычайных ситуаций, обусловленных 
реализацией рисковых событий. 

Последующий анализ завершает цикл риск-ме-
неджмента в системе регулирования. Он предусмат-
ривает проведение регулярного внутреннего аудита и 
анализа методов, используемых в системе регулиро-
вания. 

В другой концептуальной модели риск-ориенти-
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рованного регулирования, предложенной профессо-
ром Лондонской школы экономики и политических 
наук Дж. Блэк по результатам обобщения практики 
деятельности различных служб надзора, основной ак-
цент делается на обеспечении исполнения норматив-
ных требований к уровню безопасности и особенно на 
распределении ресурсов, выделяемых на инспектиро-
вание [Black, 2010]. При этом проектирование и оцен-
ка альтернативных воздействий на стадии разработки 
нормативно-правовых актов в систему риск-ориенти-
рованного регулирования не включаются. 

Результаты эмпирического исследования, прове-
денного Дж. Блэк, показали, что риск-ориентирован-
ные системы, используемые различными службами 
надзора, существенно варьируют по степени сложнос-
ти. Однако у них имеется общие базовая установка и 
пять ключевых элементов.

Базовая установка состоит в том, что основное 
внимание службы надзора уделяется рискам, которые 
нужно уменьшить или предотвратить, а не правилам, 
соблюдение которых нужно обеспечить.

Первый ключевой элемент системы предусмат-
ривает определение конечных результатов регули-
рования, т. е. целей деятельности службы надзора, и 
основных рисков, которые она контролирует; второй 
– определение регулятором собственного аппетита 
(толерантности) к риску; третий – выявление ос-
новных угроз, а также вероятности их реализации и 
масштаба последствий. Четвертый элемент предус-
матривает присвоение балльных оценок риска подна-
дзорным фирмам исходя из информации о масштабе, 
особенностях их деятельности и способности самосто-
ятельно управлять принимаемыми рисками; пятый – 
согласование частоты и тщательности проведения ин-
спекционных проверок и оценок риска, присвоенных 
отдельным фирмам. При этом фирмам, характеризую-
щимся наибольшими рисками, уделяется наибольшее 
внимание со стороны регулятора.

Различные службы надзора применяют разные 
подходы к публичному раскрытию информации о сво-
их оценках подверженности рискам подконтрольных 
им фирм. Службы охраны окружающей среды часто 
публикуют оценки подверженности экологическим 
рискам отдельных объектов в специальных отчетах и 
размещают эту информацию на собственных интер-
нет-сайтах. Регуляторы деятельности на финансовых 
рынках не публикуют оценок риска подконтрольных 
им организаций из опасения, что они могут быть не-
правильно поняты и информация дестабилизирует 
ситуацию на финансовом рынке в целом.

Для многих служб надзора по результатам экс-
пресс-оценки рисков большая часть подконтрольных 
им организаций попадает в категорию низкого риска. 
При реализации риск-ориентированного подхода объ-
ем ресурсов, выделяемый на их мониторинг, должен 
быть существенно меньше по сравнению с объемом 
ресурсов, выделяемых на мониторинг фирм с высо-

кими рисками. Ресурсы, высвобожденные благодаря 
сокращению инспекционной активности организаций 
с низким уровнем риска, должны направляться на 
оказание более широкой консультационной подде-
ржки бизнесу. 

Распространение риск-ориентированных систем, 
обеспечивающих деятельность служб надзора, обыч-
но следует схеме распространения многих иннова-
ций. «Ранних приверженцев» риск-ориентирован-
ного регулирования, как правило, очень немного, 
но затем число служб надзора, применяющих риск-
ориентированную систему в своей деятельности, ус-
тойчиво возрастает. При этом «последующим при-
верженцам» прямо или косвенно помогают «ранние 
приверженцы» благодаря обмену информацией об 
особенностях организации надзора в национальных 
юрисдикциях.

Различные концептуальные подходы к формиро-
ванию систем риск-ориентированного регулирования 
делают акцент на проблемах различного уровня и 
благодаря этому дополняют друг друга. В частности, 
модель системы риск-ориентированного регулирова-
ния Дж. Блэк, обеспечивающей совершенствование 
процедур планирования инспекционных проверок 
службы надзора на основе использования балльных 
оценок риска отдельных фирм, вполне может быть ин-
тегрирована в более общую модель риск-менеджмента 
системы регулирования Европейской экономической 
комиссии ООН. В свою очередь, эта интегрированная 
модель может найти применение в различных пред-
метных областях, в том числе в России, что необходи-
мо для решения целевых задач в области оптимизации 
системы оценки соответствия, разрешительных и кон-
трольно-надзорных полномочий, предусмотренных 
Стратегией-2020: Новая модель роста – новая соци-
альная политика. 
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