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ОЦЕНКА И КОРРЕКТИРОВКА 
ПРАВОПРИМЕНИТЕЛЬНОЙ ПРАКТИКИ 
КОНТРОЛЬНЫХ И НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ: 
ИНДЕКС АДМИНИСТРАТИВНОГО ДАВЛЕНИЯ
Алехнович А.О., Анучин Л.Л.1

Аннотация
В статье представлен новый, основанный на объективных данных рабочий 

инструмент оценки и корректировки правоприменительной практики контроль-
ных и надзорных органов – Индекс административного давления (далее – Индекс). 
С  его помощью, опираясь на  данные официальной государственной статистики, 
оцениваются: доля организаций, подвергнутых проверкам; суровость наказаний – 
доля предупреждений и штрафов от числа наказаний, наложенных по итогам про-
верок, доля штрафов, наложенных без проведения плановых и внеплановых прове-
рок; также рассчитываются суммы штрафов, наложенных соответствующими 
органами контроля и надзора. Оценка показателей Индекса проводится как на фе-
деральном уровне, так и на уровне субъектов Российской Федерации. В настоящее 
время применение Индекса позволяет анализировать работу ведомств, осущест-
вляющих наиболее массовые виды контроля и надзора: Роспотребнадзора, МЧС Рос-
сии, Ростехнадзора, Росприроднадзора, Россельхознадзора, Роструда и жилищных 
инспекций. Отработка показателей Индекса в 2019 и 2020 гг. совместно с контроль-
ными и надзорными органами, прокуратурой и региональными властями позволила 
сделать вывод о значительных отличиях в правоприменительной практике терри-
ториальных управлений внутри каждого из ведомств, связанных в том числе с на-
рушениями должностными лицами этих управлений действующего регулирования. 

Отработка Индекса показала, что создан принципиально новый инструмент, 
давший новые ориентиры для уполномоченных по защите прав предпринимателей 
и заинтересованных органов власти для снижения административного давления.
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Введение

Исключение избыточного административного давления – общепри-
знанный инструмент создания среды для развития предпринимательства 
(например, OECD, 2019; European commission, 2007). Среди факторов сниже-
ния избыточного административного давления указываются снижение числа 
и оптимизация механизмов взаимодействия между государством и предпри-
ятиями – исключение избыточных проверок, введение саморегулирования, 
страхования ответственности, стимулирование профилактики и предупреж-
дения и др. (Blanc, 2016).

Одним из критериев оценки избыточности административного давле-
ния является оценка эффективности контроля и надзора2, учитывающая как 
интенсивность (количество контрольных и надзорных мероприятий, прово-
димых в отношении предприятий), так и удельные расходы бизнеса (трудо-
затраты и иные расходы, в том числе и неформальные платежи, связанные 
с проведением таких мероприятий) (Южаков, Добролюбова и др., 2020).

Глава Государства и Правительство неоднократно давали поручения 
по снижению административного давления3: например, по реализации со-
временного риск-ориентированного подхода к организации проверок, повы-
шению эффективности профилактики и предупреждения, предоставлению 
надзорных каникул.

Президиум Совета при Президенте Российской Федерации по страте-
гическому развитию и приоритетным проектам определил в том числе сле-
дующие базовые подходы к способам и формам достижения целей по повы-
шению защищенности граждан и организаций по контролируемым видам 
рисков, а также по снижению издержек бизнеса и бюджетных затрат, свя-
занных с контрольной и надзорной деятельностью:
– внедрение риск-ориентированного подхода при осуществлении кон-

трольно-надзорной деятельности;
– внедрение системы комплексной профилактики нарушений обязатель-

ных требований;
– внедрение системы предупреждения, мониторинга и профилактики кор-

рупционных проявлений в контрольно-надзорной деятельности (Прави-
тельство Российской Федерации, 2016).

2 В связи с тем, что в различных нормативных правовых актах и литературе сформировались несколь-
ко подходов к термину «контроль и надзор», написание «контрольно-надзорный», «контроль (над-
зор)» «контроль и надзор» соответствует написанию из соответствующих цитируемых источников.
3 Например: Перечень поручений по реализации Послания Президента Федеральному Собранию. 2014. 
URL: http://kremlin.ru/acts/assignments/orders/47182/print; Поручения по  итогам рабочего совещания 
в Правительстве о системе государственного контроля, государственного надзора и разрешительных 
функций. Правительство Российской Федерации. 2014. URL: http://government.ru/orders/selection/401/15343/ 
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Одним из ключевых показателей по направлению «Реформа контроль-
ной и надзорной деятельности» Советом определено снижение админи-
стративной нагрузки на организации и граждан, осуществляющих пред-
принимательскую деятельность, не менее чем на 20% к 2018 г. и не менее чем 
на 50% к 2024 г. (аналитический показатель). 

Необходимо отметить, что среди ключевых показателей эффективно-
сти деятельности высших должностных лиц (руководителей высших испол-
нительных органов государственной власти) субъектов Российской Федера-
ции и деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации4 отражены показатели, характеризующие развитие предприни-
мательства на территории субъекта Российской Федерации: количество вы-
сокопроизводительных рабочих мест во  внебюджетном секторе экономи-
ки, численность занятых в сфере малого и среднего предпринимательства, 
включая индивидуальных предпринимателей, производительность труда 
в базовых несырьевых отраслях экономики и иные. Указанные положения 
также являются стимулом для руководителей субъектов Российской Феде-
рации проявлять активную позицию в снижении административного дав-
ления на территории региона.

С 2015  г. законодательством предусмотрено применение риск-ориен-
тированного подхода при организации государственного контроля (надзо-
ра), в Кодексе Российской Федерации об административных правонаруше-
ния предусмотрена замена административного наказания в  виде админи-
стративного штрафа предупреждением5. За последние годы расширен спи-
сок мероприятий по профилактике нарушений обязательных требований. 
Были реализованы надзорные каникулы для малого и среднего бизнеса6.

В результате комплекса мероприятий число проверок, по данным мони-
торинга контрольно-надзорной деятельности Минэкономразвития России, 
снизилось с 2014 по 2019 гг. на 41%, по ряду ведомств выросло число пред-
упреждений, создана значительная система профилактики и предупрежде-
ний нарушений.

Об опыте оценки административной нагрузки

Современный подход определяет административную нагрузку через 
стоимость «информационных обязательств»: обязанностей по сбору и под-
готовке информации, с последующей передачей ее либо государственному 
органу, либо третьей стороне. В качестве дополнительного критерия указы-
вается, что от этого обязательства бизнес не может отказаться, не вступив 
в конфликт с законом (EU, 2004).

Модель SCM (Standard cost manual), разработанная для ОЭСР, выделя-
ет отдельную категорию издержек – «затраты на соблюдение нормативных 
требований», включающую все затраты предприятия на  соблюдение нор-

4 Утверждены указом Президента Российской Федерации от 25.04.2019 N 193.
5 Федеральный закон от 03.07.2016 N 316-ФЗ.
6 Федеральный закон от 03.07.2016 N 277-ФЗ.
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мативных требований, за исключением прямых финансовых затрат на ве-
дение хозяйственной деятельности и долгосрочных структурных инвести-
ций. Модель разделяет эти затраты на «существенные затраты на соблюде-
ние нормативных требований» и «административные расходы». При этом 
под административной нагрузкой понимаются административные расходы, 
понесенные на административные действия, которые бизнес не стал бы со-
вершать, если бы это не было требованием регулирования. Достоинством 
модели стала ее практическая ориентированность – для каждого действия 
рассчитывается его стоимость в  реальном выражении как для отдельной 
компании, так и для страны в целом.

Одним из ключевых результатов реализации модели становится «упро-
щение» регулирования и комплаенса – исключение избыточной / необосно-
ванной нагрузки через дерегулирование, консолидацию, рационализацию, 
а также прямое снижение нагрузки (упрощение форм, увеличение интерва-
лов между взаимодействиями и др.) (SCM-Network, 2006).

Необходимо отметить, что реализация государствами моделей SCM, 
как правило, признается государственной задачей с соответствующим вы-
делением временных и финансовых ресурсов.

Подходы в российской литературе в основном ориентированы на ана-
лиз опыта реализации SCM-моделей. Так, в работах О.М. Шестоперова и др. 
(2014; 2016) административная нагрузка (administrative burden, в материа-
лах переведено как «административные барьеры») рассматривается как вид 
административных издержек (administrative costs), которые бизнес осущест-
вляет только из-за наличия требований на их выполнение.

В других работах «административная нагрузка», «издержки бизнеса 
на  преодоление административных барьеров» также употребляются как 
в целом синонимичные термины; отмечается, что в целом отсутствуют регу-
лярные индикаторы административной нагрузки на бизнес (см., например, 
Дмитриева и др., 2016). 

Н.В. Дмитриева и др. (2018) указывают, что административные издержки 
являются видом трансакционных издержек, относя к ним (1) расходы, непо-
средственно связанные со сбором данных, заполнением, расчетом и провер-
кой значений показателей в формах отчетности, и (2) косвенные издержки, 
обусловленные необходимостью проведения подготовительных и обеспечи-
вающих работ, не связанных с заполнением форм отчетности.

В работах Е.И. Добролюбовой и В.Н. Южакова (2017) для оценки эф-
фективности контрольно-надзорной деятельности используется понятие 
«административная нагрузка в связи с проведением государственного кон-
троля (надзора)». Исследователи предлагают относить к административной 
нагрузке административные издержки, связанные с проведением проверок, 
а также судебные и иные издержки, понесенные хозяйствующими субъек-
тами в связи с оспариванием решений органов государственного контроля 
(надзора), муниципального контроля.

За последние годы реализованы несколько систем мониторинга эффек-
тивности и результативности контрольно-надзорной деятельности, оценки 
уровня административного давления.
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Так, Правительством Российской Федерации утверждены ключевые по-
казатели результативности контрольно-надзорной деятельности федераль-
ных органов власти для реализации постоянного мониторинга ведомствами7.

Проектным офисом по реализации реформы контрольной и надзорной 
деятельности в рамках оценки уровня «административной нагрузки», пред-
усмотренного приоритетной программой «Реформа контрольной и надзор-
ной деятельности» в 2017 и 2018 гг., также проводился мониторинг админи-
стративной нагрузки на организации и граждан, осуществляющих предпри-
нимательскую деятельность. Мониторинг был основан на опросных данных: 
в 2018 г. были опрошены 8638 представителей бизнеса из 85 субъектов Россий-
ской Федерации, в 2017 г. – 10 346 предпринимателей (Аналитический центр 
при Правительстве Российской Федерации, 2018). Мониторинг предусмат-
ривает балльную оценку расчетов «административной нагрузки» (2017 г. – 
56,1 балла, 2018 г. – 54,2 балла). Однако в рамках мониторинга не сформули-
ровано понятие административной нагрузки; трактовку понятия оставили 
на усмотрение респондентов опроса (например, вопросы 3 и 4 Анкеты)8.

Аналогичная работа проводится в рамках Национального инвестици-
онного рейтинга (рейтинг АСИ, далее – Рейтинг), который включает пока-
затель Б2 «Административное давление на бизнес». Показатель оценивает-
ся путем опроса предпринимателей из  общей генеральной совокупности 
(базовая выборка – механически собранная выборка из 300 респондентов 
на субъект Российской Федерации).

В рамках показателя Б2 на основе опросных данных «генеральной сово-
купности» предпринимателей рассчитывается:
–  количество запрошенных дополнительных документов (не подлежа-

щих обязательному предоставлению по закону) у предприятия в год;
–  среднее количество контрольно-надзорных мероприятий (проверок, 

административных расследований, допросов, опросов и других юриди-
чески значимых мер) в год на одного предпринимателя;

–  доля компаний, столкнувшихся с давлением со стороны органов власти 
или естественных монополий (компании, указавшие в рамках опроса 
факты коррупции со стороны правоохранительных органов, иных кон-
трольно-надзорных органов и др.).
Показатель Б2 Рейтинга ориентирован на данные опросов, что позволя-

ет использовать проектным офисам организационные подходы: внедрение 
методов проектного управления, автоматизации КНД, продвижение участия 
уполномоченных по защите прав предпринимателей в проверках (возможные 
меры перечислены в Сборниках лучших региональных управленческих прак-
тик в сфере повышения инвестиционной привлекательности) (АСИ, 2018).

В рамках Ежегодного доклада Уполномоченного при Президенте Рос-
сийской Федерации по защите прав предпринимателей также проводится 
социологический опрос «Мнение собственников и руководителей высшего 
звена средних и малых компаний об административной среде в Российской 

7 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 27 апреля 2018 г. N 788-р.
8 Методика утверждена Протоколом заседания проектного комитета от 19 июля 2017 г. N 50(8).
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Федерации» (проводится ФСО Российской Федерации, объем выборки при-
веден в таблице ниже).

В период 2015–2017 гг. эти опросы относили к административной на-
грузке: налоги и иные обязательные платежи государству; затраты на под-
ключение к коммунальным, а также ограниченным ресурсам; на содержание 
избыточного непроизводительного оборудования, помещений и персонала; 
на составление налоговой, кадровой и технической отчетности; на полу-
чение разрешений/согласований; на проведение проверок.

После корректировки методики в 2018 г. понятие административной на-
грузки было изменено, в частности, отдельно были выделены вопросы о на-
логах и  иных обязательных платежах государству, затратах на  подключение 
к коммунальным, а также ограниченным ресурсам. Таким образом, в опросах 
2018–2020 гг. под административной нагрузкой в анкетах понимались исклю-
чительно затраты на соблюдение обязательных требований, на получение раз-
решений/согласований/лицензий; на проверочные мероприятия (см. табл. 1–2).

Таблица 1
Распределение ответов на вопрос: «Как изменилась 

административная нагрузка на ваш бизнес?» 
2015 2016 2017 2018 2019 2020

Увеличилась, % 51,8 53 56,1 42,8 47,1 42,7

Не изменилась, % 43,5 42 38,7 40,7 38,1 42,0

Уменьшилась, % 4,7 5 5,1 9,0 5,8 5,7

Затрудняюсь ответить, %* н/д н/д н/д 7,5 9,0 9,6

 Всего опрошено, человек: 4 149 1991 2 212 2 787 2 731 7 733

Источник: Составлена авторами по результатам проведенного исследования.
* Ответ «Затрудняюсь ответить» не был предусмотрен опросами в 2015–2017 гг. 

Таблица 2 
Распределение ответов на вопрос: «Оцените объем общей 

административной нагрузки на ваш бизнес»
2015 2016 2017 2018 2019 2020

<3% от выручки, % 7,0 7,1 5,8 19,2 14,2 14,1

От 3 до 5%, % 12,3 12,2 10,8 18,2 16,5 21,1

От 5 до 10%, % 19,2 22,5 18,7 19,6 21,1 20,5

От 10 до 20%, % 26,3 26,6 25,4 16,2 16,6 14,1

Более 20%, % 35,2 31,7 39,3 10,4 12,0 10,1

Затрудняюсь ответить, %* н/д н/д н/д 16,5 19,6 19,5

Всего опрошено, человек: 4 149 1991 2 212 2 787 2 731 7 733

Источник: Составлена авторами по результатам проведенного исследования.
* Ответ «Затрудняюсь ответить» не был предусмотрен опросами в 2015–2017 гг. 
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Среди ключевых проблем в сфере административного давления Упол-
номоченный при Президенте Российской Федерации по защите прав пред-
принимателей отмечает, в частности, что:
1. Количество проверок снижается, но при этом их общее число и общий 

размер наложенных административных штрафов на  предпринимате-
лей продолжают расти.

2. Большинство ведомств не смогли внедрить «предупреждение как пер-
вое наказание».

3. Проверки замещаются иными формами контроля и надзора («рейды», 
«контрольные закупки», возбуждение дел «по-КоАП»), при этом госу-
дарственная статистика не ведет системного учета таких форм и не оце-
нивает их влияние на предпринимательский климат.
Так, например, по данным Уполномоченного, число плановых и внепла-

новых проверок с 2015 г. по 2019 г. снизилось с 2,4 млн до 1,7 млн (1-контроль), 
в то время как число юридических лиц, привлеченных к административной 
ответственности, напротив, выросло в указанный период с 400 тыс. до более 
1 млн организаций (объединенные данные формы Росстата 1-АЭ «Адми-
нистративные правонарушения в сфере экономики» и формы 1-АП «Отчет 
о работе судов общей юрисдикции по рассмотрению дел об административ-
ных правонарушениях»).

Справедливо утверждение, что задача контроля и  надзора состоит 
не в выявлении наибольшего числа нарушений, а в наиболее эффективном 
предотвращении вреда, и в этом интересы и бизнеса, и государства, и обще-
ства совпадают (Южаков, Добролюбова и др., 2020). При этом представля-
ется, что перекос в пользу фискального подхода недопустим. 

Индекс административного давления: 
подход, проблемы и достоинства

Уполномоченным при Президенте Российской Федерации по защите прав 
предпринимателей совместно с Институтом экономики роста им. П.А. Столы-
пина в 2018 г. была предложена методика расчета уровня административной 
нагрузки на организации и граждан, осуществляющих предпринимательскую 
деятельность, состоящая из трех блоков.

Блок 1  (Расчетный показатель)  – административное давление, возни-
кающее в связи с проведением контрольно-надзорных мероприятий, при-
влечением предприятий к административной ответственности (проверки, 
рейды, мониторинги, контрольные закупки, возбужденные дела об админи-
стративных правонарушениях, неформальные платежи и др.).

Блок 2  (Расчетный показатель) – издержки на получение конкретных 
государственных услуг, согласований и  разрешений (общее число, сроки 
и стоимость лабораторных испытаний, исследований, экспертиз, подготов-
ка необходимых проектов, неформальные платежи «за ускорение»).

Блок 3 (Индикативный показатель) – оценка издержек на соблюдение 
обязательных требований и прохождение контрольных и надзорных ме-
роприятий для «типовых» предприятий в  соответствующих сферах (на-
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пример: парикмахерская, продуктовый магазин, животноводческая фер-
ма, котельная, лесопилка, завод по переработке молочной продукции, 
пекарня, рыболовецкое судно) (Индекс «Административное давление – 
2019», 2019).

Отмечалось, что оценку уровня административной нагрузки целесо-
образно осуществлять, исходя из конкретных видов контроля и надзора, 
отдельных сфер компетенции органов власти, а не в разрезе ведомств как 
административных структур.

В настоящей статье представлен подход к практической реализации 
«блока 1» методики оценки административной нагрузки – Индекс админи-
стративного давления. Индекс административного давления выведен, ис-
ходя из опыта расчета числа и качества взаимодействий органов контроля 
и  надзора с  организациями и  физическими лицами, осуществляющими 
предпринимательскую деятельность. Это рабочий инструмент оценки ад-
министративного давления со стороны контрольных и надзорных органов 
на  подконтрольные (поднадзорные) организации. Индекс предоставля-
ет возможность отработки результатов оценки на  уровне субъектов фе-
дерации с  целью апробации подходов к  оценке обоснованности и  (или) 
избыточности такого давления. В  рамках настоящего исследования оце-
нивается регулярность, обоснованность и  последствия взаимодействий 
контрольных и надзорных органов с организациями и индивидуальными 
предпринимателями. 

Данные Индекса, объединенные с данными о длительности контроль-
ных и надзорных мероприятий, могут быть в дальнейшем использованы 
и для финансовой оценки административных издержек субъектов пред-
принимательской деятельности – в том числе в разрезе видов предприни-
мательской деятельности, видов контроля и надзора, как на федеральном, 
так и на субъектовом и муниципальном уровнях.

Индекс административного давления разработан Институтом эконо-
мики роста им. П.А. Столыпина в 2019 г. Исходя из практики работы уполно-
моченных по защите прав предпринимателей, а также из наиболее массовых 
видов контроля и надзора, в рамках Индекса рассматриваются контрольная 
и надзорная деятельность Роспотребнадзора, МЧС России, Ростехнадзора, 
Росприроднадзора, Россельхознадзора, Роструда и  жилищных инспекций 
(кроме проверок, связанных с получением и продлением лицензий), а также 
практика привлечения предпринимателей и их сотрудников к администра-
тивной ответственности.

Индекс административного давления был впервые представлен в рам-
ках Ежегодного доклада Уполномоченного при Президенте Российской Фе-
дерации по  защите прав предпринимателей в  мае 2019  г. В  соответствии 
с поручением Главы Государства Пр-923 от 22 мая 2019  г. Индекс был со-
вместно отработан Правительством Российской Федерации и Генеральной 
прокуратурой Российской Федерации. При отработке Индекса были про-
ведены совместные совещания прокуроров субъектов Российской Федера-
ции с уполномоченными по защите прав предпринимателей с приглашени-
ем руководителей территориальных управлений контрольных и надзорных 
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органов, заместителей высших должностных лиц субъектов, предпринима-
тельского сообщества. 

Аналогичная работа велась почти во всех субъектах Российской Феде-
рации, в том числе и по итогам представления Индекса в 2020 г. В 2020 г. 
Индекс также отработан совместно с  полномочным представительством 
Президента Российской Федерации в Приволжском федеральном округе.

В Индекс включены три основных показателя:
(P1) – доля предупреждений от общего числа наказаний = «количе-

ство предупреждений, вынесенных контролирующим органом в отношении 
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей)» (1-контроль) / 
«количество постановлений о назначении административного наказания, 
вынесенных контролирующим органом в отношении юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей» (1-контроль).

Данный показатель позволяет оценить ситуацию с применением преду-
преждений органами контроля и надзора по итогам проверочных меропри-
ятий. В частности, в рамках отработки показателя на уровне субъектов фе-
дерации анализируется применение ст. 4.1.1 КоАП РФ «Замена администра-
тивного наказания в виде административного штрафа предупреждением», 
предусматривающей вынесение предупреждения как первого наказания.

Например, было выявлено, что на территории г. Москвы практически 
все контрольные и надзорные органы, несмотря на более высокую концен-
трацию бизнеса, применяют предупреждения реже, чем в среднем по Рос-
сии. Например, Роспотребнадзор в 2019 г. вынес 11,2% наказаний по итогам 
проверок, до начала отработки Индекса в 2018 г. – 3%, при том что в сред-
нем по Российской Федерации в 2020 г. назначено 15,1% предупреждений. 
Для сравнения, в Республике Карелия из наказаний, наложенных по ито-
гам проверок, вынесено 35,4% предупреждений (доля в три раза выше, чем 
в г. Москве).

В практике МЧС России в 2019 г. доля предупреждений по итогам про-
верок составила 53,7%, в Псковской области и Республике Удмуртия – 83%, 
в то время как ТУ МЧС по г. Москве вынесло предупреждений в два раза 
меньше – 39%.

Указанная ситуация может свидетельствовать об общем фискальном 
уклоне при назначении наказаний в некоторых субъектах федерации, а также 
о некорректной практике назначения наказаний: например, при отработке 
Индекса подтверждены многочисленные факты уклонения должностных лиц 
органов КНД от применения статьи 4.1.1 КоАП РФ, факты назначения адми-
нистративных штрафов за малозначительные нарушения и др.

(P2) – доля организаций и ИП, подвергнутых контролю и надзору = 
«общее количество юридических лиц и индивидуальных предпринимате-
лей, в отношении которых проводились плановые, внеплановые провер-
ки» (1-контроль) / «общее количество юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей, осуществляющих деятельность на территории 
субъекта Российской Федерации, деятельность которых подлежит госу-
дарственному контролю (надзору) по стороны контролирующего органа» 
(1-контроль).
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Для примера, в Тюменской области, по данным Роспотребнадзора, в 2019 г. 
было проверено 13,9% подконтрольных (поднадзорных) организаций, в Уд-
муртской Республике – 14,7%, а в субъектах федерации – «анти-лидерах» по по-
казателю  – Новосибирской области было проверено 61,5% подконтрольных 
(поднадзорных) организаций, в Брянской области – 41,1%. При этом отработка 
Индекса и анализ данных не показали корреляции с объективными факторами 
(например, доля проверок «по поручениям» от числа проведенных в Новоси-
бирской области составила 30%, а в Тюменской области – 51,3%).

Аналогичная практика выявлена и для иных органов контроля и над-
зора. Например, по данным Роструда, в Краснодарском крае проверено 
0,4% подконтрольных (поднадзорных) предприятий, в г. Москве – 0,5%, 
в то время как в Псковской области проверено 6,6%, в Липецкой области – 
6,2% предприятий.

Таким образом, значения показателей на уровне субъектов федерации 
иногда в несколько раз отличаются от средних по Российской Федерации 
значений. И несмотря на то, что значения показателей в целом для Россий-
ской Федерации создают впечатление благополучных (например, Плаксин, 
Семенов, 2015), на уровне отдельных субъектов федерации имеются явные 
проблемы с многолетним «тотальным» подходом к организации проверок 
подконтрольных (поднадзорных) предприятий.

В рамках отработки Индекса анализируется практика проведения про-
верок – в частности, проверок, осуществленных без оснований, на основа-
нии анонимных обращений и т.п., корректируется практика составления 
планов проведения проверок, учитываются недостатки при своения катего-
рий рисков подконтрольными (поднадзорными) предприятиями и пр.

(P3) – доля штрафов, наложенных без проведения проверок, от об-
щего числа штрафов, наложенных ФОИВ и судами = 1 – «количество 
административных штрафов, наложенных контролирующим органом 
на юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» (1-контроль) / 
«наложено административных штрафов» (объединенные данные формы 
Росстата 1-АЭ «Административные правонарушения в  сфере экономики» 
и формы 1-АП «Отчет о работе судов общей юрисдикции по рассмотре-
нию дел об административных правонарушениях»).

Показатель выявляет доли случаев, когда должностные лица прини-
мают решение о привлечении предприятий и их сотрудников к админи-
стративной ответственности без проведения плановых и внеплановых 
проверок. В литературе и публичных документах неоднократно указыва-
лось, что такая практика может использоваться должностными лицами 
для упрощения процедур, например, обхода согласования проверок с ор-
ганами прокуратуры9. 

9 Доклад «Об осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля в со-
ответствующих сферах деятельности и об эффективности такого контроля (надзора)». Минэконом-
развития России. 2014. URL: http://old.economy.gov.ru/minec/about/structure/dknrd/doc20130520_04;
Доклад об осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля в соот-
ветствующих сферах деятельности и об эффективности такого контроля (надзора) в 2015 году. Мин-
экономразвития России. 2016. URL: http://old.economy.gov.ru/minec/about/structure/dknrd/201606070.
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Решение проблемы «конкуренции» норм Кодекса Российской Федера-
ции об административных правонарушениях с законодательством о кон-
троле и надзоре указывается и как актуальная задача в Концепции но-
вого Кодекса Российской Федерации об  административных правонару-
шениях10.

Для ряда ведомств такой способ возбуждения дел об  административ-
ных правонарушениях (без проверок) стал законным  – например, законо-
дательством допускается возбуждение дел по итогам рейдов Росприроднад-
зора и Россельхознадзора. В то же время практика по субъектам федерации 
существенно отличается. Так, Верхне-Волжское межрегиональное управ-
ление Росприроднадзора в 2019 г. назначило без проведения проверок по-
рядка 6% штрафов, в то время как Енисейское межрегиональное управление 
Росприроднадзора – 35%, Межрегиональное управление Росприроднадзора 
по Республике Коми и Ненецкому АО – 51% от общего числа наложенных 
штрафов.

В деятельности территориальных управлений Роспотребнадзора вы-
явлены как управления, не  практикующие возбуждение дел без проверок 
(<1% штрафов  – например Владимирская, Томская, Новосибирская обла-
сти), так и управления, широко применяющие механизм санитарно-эпиде-
миологических и административных расследований, например, Северная 
Осетия – Алания – 63%, Архангельская область – 47,9% и др.

При этом анализ правоприменительной практики и данные статистики 
в ряде ведомств (МЧС России, Роструд) подтвердили, что практика возбуж-
дения дел без проверок носит достаточно редкий характер и имеет место, 
как правило, по уже произошедшим случаям причинения вреда.

В рамках отработки Индекса анализируется практика принятия ре-
шений должностными лицами о возбуждении дел об административных 
правонарушениях без проведения проверок – например, при рассмотрении 
обращений (достаточно ли информации в обращении для возбуждения 
дела об административном правонарушении) и др. Выявленные в рамках 
отработ ки с  органами прокуратуры факты незаконного (необоснован-
ного) возбуждения дел об административных правонарушениях приво-
дят к  отмене ранее возбужденных дел, привлечению должностных лиц 
органов контроля и надзора к административной, дисциплинарной от-
ветственности.

Также в рамках Индекса применяется дополнительный показатель – 
«данные об общей динамике штрафов, наложенных органом контроля и над-
зора» (P5) – административный «налог» = сумма наложенных штрафов 
(1-АЭ + СД ВС РФ, ГИС ЖКХ).

Показатель в настоящее время является справочным и нацелен на об-
щее отражение штрафов, налагаемых на предприятия в рамках мероприя-
тий контроля и надзора. В частности, он показывает, что снижение числа 
проверок, представляемое ведомствами как ключевой инструмент сниже-

10 Концепция нового Кодекса Российской Федерации об  административных правонарушениях. 
URL: http://static.government.ru/media/fi les/KVhRVrFpSydJQShBIwlAY7khO7Nat9EL.pdf 



18

Вопросы государственного и муниципального управления. 2021. № 1

ния административного давления, не приводит к пропорциональному сни-
жению административных наказаний, а во многих субъектах федерации со-
провождается, напротив, ростом штрафов.

Показатели Индекса создают целостную модель взаимодействий ор-
ганизаций и контрольных и надзорных органов, в частности, оценивают 
(1) вероятность проведения контрольного или надзорного мероприятия 
в отношении организации; (2) вероятность привлечения к административ-
ной ответственности без проведения проверки; (3) вероятность вынесения 
предупреждения по  итогам контрольного или надзорного мероприятия  – 
то есть тяжесть ответственности в случае выявления нарушений.

Итоговый показатель Индекса для субъекта Российской Федерации 
определяется в три этапа:
1)  Показатель Индекса в субъекте Российской Федерации рассчитывается 

отдельно по каждому параметру (P1, P2, P3) по каждому из семи ве-
домств (балльная оценка линейных рядов значений).

2)  В рамках субъекта по каждому из семи ведомств определяется общий 
Индекс административного давления как среднее значение по параме-
трам (P1, P2, P3).

3)  Из средних значений показателей семи ведомств определяется Индекс 
субъекта федерации в рамках РФ и его место в общем Индексе админи-
стративного давления.
Таким образом, ведомства (например, Росприроднадзор и жилищные 

инспекции) друг с другом не сравниваются, однако сравниваются террито-
риальные управления одного ведомства по какому-то из показателей (на-
пример, доля предупреждений, вынесенных по итогам проверок Роспотреб-
надзора в  Смоленской области, сравнивается с  аналогичным показателем 
в  Курской области и  средним показателем доли предупреждений Роспо-
требнадзора по России).

Индекс выступает в качестве индикатора имеющихся проблем в сфере 
контроля и  надзора  – отнесение к  группе «А» (<3,5 балла) является при-
знаком того, что в  субъекте федерации почти все ведомства показыва-
ют значения давления «ниже», чем в среднем по Российской Федерации. 
При этом проблемы могут быть только по отдельным показателям в неко-
торых ведомствах. Отнесение к группе «B» (от 3,5 до 3,7 балла) свидетель-
ствует о проблемах в одном-двух ведомствах, но при этом давление в субъ-
екте Российской Федерации по  большинству ведомств в  целом ниже, чем 
в среднем по России. Отнесение по показателям к группе «D», как правило, 
свидетельствует об общих проблемах с организацией контроля и надзора 
в субъекте федерации, то есть более трех-четырех ведомств демонстрируют 
показатели «значительно хуже, чем в среднем по России», остальные нахо-
дятся на уровне, близком к среднему по стране.

В рамках отработки Индекса, на  уровне субъекта Российской Феде-
рации анализируются причины, по которым те или иные показатели Ин-
декса у субъекта федерации хуже, чем в среднем по России: связано ли это 
с  ненадлежащей правоприменительной практикой, вызвано исключи-
тельно особенностями «структуры экономики субъекта федерации» либо 



19

Алехнович А.О., Анучин Л.Л. ОЦЕНКА И КОРРЕКТИРОВКА ПРАВОПРИМЕНИТЕЛЬНОЙ ПРАКТИКИ...

какими-то специфичными факторами, возникшими в субъекте (аварии, 
эпидемии и т.п.).

В качестве источников для формирования данных Индекса использо-
вались только официальные данные:
1.  Форма № 1-контроль «Сведения об осуществлении государственного 

контроля (надзора) и муниципального контроля».
2.  Форма 1-АЭ «Сведения об административных правонарушениях в сфе-

ре экономики».
3.  Судебная статистика по форме 1-АП «Отчет о работе судов общей 

юрисдикции по рассмотрению дел об административных правонару-
шениях» (Судебный департамент Верховного суда Российской Федера-
ции), ГАС «Правосудие».

4.  Данные ГИС ЖКХ.
5.  Данные Единого реестра проверок.

В качестве информации «для сведения» в Индекс в 2020 г. были включены 
данные ведомственной отчетности Федеральной службы судебных приста-
вов, оценивающие имеющиеся в субъекте федерации проблемы при исполне-
нии решений судов и взыскании административных штрафов по отдельным 
категориям дел в сравнении со средними показателями по России. Указанные 
показатели предполагается также включить в Индекс в 2021 г. в качестве ин-
формации «для сведения»:
–  с юридических лиц в пользу юридических лиц;
–  с органов власти, местного самоуправления, государственных и муни-

ципальных учреждений в пользу юрлиц и ИП;
–  штрафы, наложенные судами и  органами власти (кроме «валютных» 

и штрафов ГИБДД);
–  с юридических лиц в бюджеты и внебюджетные фонды.

Ключевые достоинства подхода, предложенного в рамках Индекса ад-
министративного давления, заключаются в следующем:
1)  рассмотрение показателей Индекса осуществляется вне структур ве-

домств, что позволяет организовать объективное обсуждение показате-
лей с привлечением предпринимательского сообщества и заинтересо-
ванных органов власти;

2)  практика территориальных подразделений ведомств сравнивается с дру-
гими территориальными подразделениями этого же ведомства, что дает 
возможность говорить о едином для всей Российской Федерации зако-
нодательстве, регулирующем деятельность контрольных и  надзорных 
органов и подконтрольных субъектов / объектов, а также единых про-
веряемых обязательных требованиях. То есть субъекты федерации могут 
иметь некоторые отличия в концентрации бизнеса и структуре эконо-
мики (например, доля субъектов предпринимательской деятельности), 
но основные выявляемые проблемы связываются с отличиями в право-
применительной практике органов власти – например, различными уста-
новками по  применению предупреждений как первых наказаний либо 
необоснованным принятием решений о возбуждении дел об админи-
стративных правонарушениях без проведения проверок;
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3)  Индекс строится на официальных данных органов власти: можно анали-
зировать ситуацию, выявлять причины имеющихся проблем с правопри-
менительной практикой, предпринимать конкретные шаги по измене-
нию ситуации. Индекс в настоящее время не использует данные опросов, 
что позволяет исключить субъективные факторы оценки ситуации пред-
принимателями, снимая ограничения, свойственные рейтингам АСИ 
и мониторингам Проектного офиса: вместо среза «восприятия» в рамках 
Индекса оценивается фактическая ситуация с реализацией показателей. 
Также абсолютное достоинство Индекса – учет ситуации во всех субъек-
тах Российской Федерации;

4)  Индекс позволяет выявить различия в правоприменительной практике 
территориальных управлений, связанные с различным применением 
одних и тех же норм административного права должностными лицами 
контрольных и надзорных органов, что недопустимо и может быть ос-
нованием для внимания органов прокуратуры;

5)  отработка Индекса за два года и оценка данных за предыдущие периоды 
продемонстрировали, что показатели результатов контрольной и над-
зорной деятельности и результатов практики привлечения к админи-
стративной ответственности на  уровне субъектов Российской Федера-
ции являются устойчивыми, что позволяет давать оценку влияния этапа 
отработки Индекса на  уровне субъектов федерации на  анализируемые 
в нем показатели;

6)  практика показала, что по мере отработки Индекса в 2019 и 2020 гг. 
в субъектах федерации наблюдается «подтягивание отстающих»: в боль-
шинстве субъектов федерации улучшается ситуация по  показателям 
(в  первую очередь, это заметно на  примере Роспотребнадзора), вы-
правляются и  средние показатели ведомства в  целом. В  свою очередь, 
субъекты федерации, не  отработавшие данные Индекса за  год, снижа-
ют свое положение в общем Индексе, что стимулирует проявить боль-
шую активность в следующие периоды. Для примера, в Саратовской об-
ласти по итогам отработки Индекса по показателям Роспотребнадзора 
доля предупреждений выросла с 8,4 до 30,9% (за этот же период прирост 
на федеральном уровне – с 11,2 до 15,1%), доля проверенных организа-
ций снизилась с 37 до 10,5%, доля штрафов, наложенных без проверок, 
снизилась с 57 до 15,4%, что привело к улучшению соответствующих по-
диндексов субъекта федерации и его перемещению в соответствии с по-
казателями с 68-го на 16-е место;

7)  в обсуждение ситуации на уровне субъектов федерации вовлекаются 
все уполномоченные контрольные и надзорные органы, органы проку-
ратуры и ведущие предпринимательские объединения, уполномоченные 
по  защите прав предпринимателей, что позволяет вырабатывать пла-
ны мероприятий либо давать протокольные указания о  корректиров-
ке правоприменительной практики. В  2020  г. апробирована отработка 
и на уровне федеральных округов, в частности, Поволжского федераль-
ного округа, показавшая эффективность в отношении межрегиональных 
управлений федеральных ведомств;
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8)  Индекс является гибким инструментом и позволяет включать новые 
показатели и новые ведомства. Так, в 2021 г. предполагается включить 
в Индекс новые ведомства – ФНС, ФТС, Ространснадзор – и отработать 
статистический учет «взаимодействий» предпринимателей с должност-
ными лицами МВД России.
При этом Индекс административного давления имеет ряд ограничений, 

связанных с действующей системой государственной статистики в сфере кон-
трольной и надзорной деятельности, данные которой составляют его базу:
1)  государственная статистика в настоящее время не разделяет данные о не-

коммерческом (ГУПы, МУПы, учреждения и др. – в том числе школы, 
детские сады, больницы и др.) и коммерческом секторе экономики. Ана-
лиз Единого реестра проверок (далее – ЕРП) показал различный подход 
к соотношению проверок в частном и некоммерческом секторе. Так, на-
пример, среди проверок МЧС России на бизнес приходится порядка 43% 
плановых и 35% внеплановых проверок (доля бизнеса во внеплановых 
проверках ниже, чем в рамках плановых, в том числе из-за того, что зна-
чительное число внеплановых проверок – это проверки, проведенные 
«по поручениям»). В деятельности Роспотребнадзора и Россельхознадзо-
ра плановые проверки бизнеса составляют порядка 50%, при этом во всех 
ведомствах, кроме МЧС России, доля внеплановых проверок бизнеса 
превышала 70%, а в Россельхознадзоре на нее приходилось более 95%;

2)  данные по  форме «1-контроль»11 консолидируются на  уровне террито-
риальных управлений, при этом для ряда органов власти (Ростехнадзор, 
Росприроднадзор, частично Россельхознадзор) управления сформирова-
ны как межрегиональные, что не предусматривает разделение данных от-
дельно по субъектам федерации. Указанная ситуация входит в противо-
речие с п. 4 ст. 4 Федерального закона «Об официальном статистическом 
учете и  системе государственной статистики в  Российской Федерации» 
от 29.11.2007 N 282-ФЗ, предусматривающем, что система государствен-
ной статистики должна обеспечивать возможности формирования офи-
циальной статистической информации по Российской Федерации в целом, 
по субъектам Российской Федерации, по муниципальным образованиям;

3)  сохраняется различный учет подконтрольных субъектов – ряд ведомств, 
например, МЧС России и Ростехнадзор, переориентировали его на учет 
объектов, в то время как иные ведомства в соответствии с Приказом Рос-
стата от 21 декабря 2011 г. N 503 ведут учет относительно подконтроль-
ных / поднадзорных субъектов. В ряде субъектов федерации выявлена 
практика корректировок учета (иногда в два и более раза);

4)  отсутствие унифицированного подхода к статистике по распределению 
субъектов (объектов) по категориям риска не позволяет системно ана-
лизировать и использовать эти данные;

5)  некоторые субъекты федерации с малым числом «подконтрольных» ор-
ганизаций / объектов демонстрируют высокую зависимость от решений 

11 Форма утверждена Приказом Росстата от 21 декабря 2011 г. N 503.
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по конкретным делам (например, ТУ МЧС по Чукотскому АО в 2020 г. 
были подконтрольны (поднадзорны) 766 объектов, ТУ МЧС по Ненец-
кому АО – 461; для сравнения: в Саратовской области – 50 389) – то есть 
проверка нескольких предприятий, например, в связи с аварией, эпизо-
отией, может приводить к существенному изменению Индекса по од-
ному из показателей, что, однако, минимизируется тем, что оценка уже 
сейчас проводится по семи ведомствам;

6)  обнаруженные исследователями значительные колебания выявленных 
случаев причинения вреда и  обнаруженных нарушений на  один про-
веряемый объект (например, Зырянов, Калмыкова, 2019) по большин-
ству ведомств, как на уровне Российской Федерации, так и на уровне 
субъектов федерации, не позволили в настоящее время дать оценки 
«оптимального» уровня административной нагрузки. При этом в неко-
торых субъектах федерации по итогам отработки Индекса протоколь-
но утверждены согласованные с органами контроля и надзора целевые 
значения показателей Индекса для субъекта.
В качестве приоритетных задач дальнейшего развития Индекса по ито-

гам его отработки в 2020 г. определены:
1.  Расширение перечня ведомств, оцениваемых в рамках Индекса. Ука-

занные сведения в Индексе за 2020 г. предполагается включить как 
справочные.

2.  Продолжение работы по усовершенствованию государственной стати-
стики в сфере контроля и надзора, в том числе:
–  разделение данных «1-контроль» на  субъекты федерации, полно-

ценное введение данных Единого реестра проверок в Индекс;
–  анализ результатов «предостережений», рост числа которых ряд 

ведомств указывают как ключевое подтверждение снижения адми-
нистративного давления;

–  выделение в статистических данных Минэкономразвития и Рос-
стата отдельно (а) бизнеса, отдельно (б) малого и среднего бизнеса;

–  выделение «невидимых» для государственной статистики взаимо-
действий, а также унификация их учета: административные рассле-
дования, эпидемиологические расследования, рейды, мониторинги, 
посещения, режим постоянного надзора и др.

Отработка Индекса также показала общую заинтересованность пред-
принимателей и органов власти субъектов Российской Федерации во внесе-
нии поправок в законодательство, направленных на дальнейшее снижение 
административного давления. В частности, ряд субъектов Российской Фе-
дерации предложил внести следующие поправки в КоАП РФ:
– исключить фискальный характер ответственности – в случае если вред 

не причинен или нарушение может быть исправлено в разумный срок, 
то  вместо штрафа должно применяться предупреждение (с  выдачей 
предписания);

– расширение нормы «предупреждение как первое наказание для МСП» 
(снять ограничение по МСП, установление критериев оценки риска при-
чинения (угрозы) вреда жизни и здоровью);
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– введение предупреждения как основного наказания по  подведомствен-
ным статьям Россельхознадзора, Ростехнадзора, Росприроднадзора, Рос-
потребнадзора, Роструда, жилищных инспекций;

– расширение механизмов профилактики совершения правонарушений;
– исключить возбуждение дел об АП против бизнеса без проверок (кро-

ме случаев, когда причинен вред жизни и здоровью, а также фактиче-
ского неисполнения возложенных обязанностей – например, при не-
подаче декларации).
Отработка Индекса показала заинтересованность контрольных и  над-

зорных органов, органов власти субъектов Российской Федерации в расши-
рении функционала и наполнения ЕРП, внедрении в практику принципа за-
щиты прав предпринимателей: «нет проверки в ЕРП – нет ответственности».

Выводы

Отработка Индекса административного давления на федеральном уровне 
и в субъектах Российской Федерации показала, что выбранные в рамках Ин-
декса показатели – «доля предупреждений от общего числа наказаний», «доля 
организаций и ИП, подвергнутых контролю и надзору», «доля штрафов, нало-
женных без проведения проверок» и «сумма наложенных штрафов» – являют-
ся объективными индикаторами правоприменительной практики контроль-
ных и надзорных органов, их территориальных подразделений, демонстриру-
ющими охват юридически значимых взаимодействий с организациями.

Показатели, заложенные в основу Индекса, служат ориентирами для 
работы заинтересованных органов власти на федеральном уровне и позво-
ляют отрабатывать ситуацию на уровне субъектов Российской Федерации 
с участием контрольных и надзорных органов, органов прокуратуры, вла-
стей субъекта федерации. Практика показывает, что в результате отработки 
Индекса выявляются нарушения и  корректируется правоприменительная 
практика на уровне субъектов Российской Федерации.

Индекс в дальнейшем может быть расширен: увеличено как число ве-
домств (например, включены взаимодействия организаций с ФНС, МВД Рос-
сии и иными контрольными и надзорными органами), так и число показате-
лей (как базовых, так и носящих справочный характер).

Также предполагается, что Индекс административного давления в сле-
дующие периоды может потребовать модификации в связи со вступлени-
ем в силу Федерального закона от 31.07.2020 N 248-ФЗ «О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации» 
и нового Кодекса Российской Федерации об административных правонару-
шениях.

Необходимо отметить, что данные, полученные в рамках Индекса в пери-
од до пандемии COVID-19, при условии прослеживаемости государственной 
статистики, могут быть использованы для оценки результатов «регуляторной 
гильотины» с точки зрения привлечения организаций и их сотрудников к ад-
министративной ответственности за  выявленные нарушения обязательных 
требований.
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В дальнейшем показатели Индекса могут стать составной частью совре-
менной системы общей оценки административной нагрузки на организации 
и предпринимателей. Представляется, что, с учетом оценки влияния прове-
рок, ответственности и профилактических мероприятий на число случаев 
фактического причиненного вреда (составляющие оценки эффективности 
и результативности контроля и надзора), на основе данных Индекса возмож-
но будет рассчитать и целевые показатели для органов контроля и надзора. 
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Abstract
Th e article presents the experience of developing the annual Administrative Pres-

sure Index, a working tool based on offi  cial date aimed at evaluating and adjusting the 
law enforcement practice of state control and supervisory bodies operating in the Russian 
Federation. Within the framework of the Index, we analyze the proportion of organiza-
tions being inspected, the harshness of treatment (proportion of warnings and fi nes for 
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the violations), the proportion of extra fi nes imposed without inspections, as well as the 
change in the amount of fi nes imposed by control and supervision authorities. Th e Index 
indicators are assessed both at the federal and regional level of the Russian Federation. 
Currently, the Index analyzes the work of the state bodies that execute the most massive 
types of control and supervision. Th e analyses of the Index indicators in 2019 and 2020 
together with the federal and regional authorities and prosecutors showed signifi cant 
diff erences in the law enforcement practice shown by territorial offi  ces within each of the 
state bodies, including those related to violations of the current regulation by the offi  -
cials. Th e development of the Index provided new opportunities to the commissioners for 
the protection of the rights of entrepreneurs, prosecutors and authorities to reduce the 
administrative pressure on business and economy.

Keywords: administrative pressure; administrative burden; index of administrative 
pressure; commissioners for the protection of entrepreneurs’ rights; state control; state 
supervision; development of small and medium-sized businesses; business climate; in-
vestments.
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